Le sanzioni individuali tra Consiglio di sicurezza ONU, Unione Europea e CEDU by FORNACCIARI, FABIOLA
Dipartimento di Giurisprudenza
Laurea magistrale a ciclo unico in giurisprudenza (LMG-o1)
Le sanzioni individuali tra Consiglio di
sicurezza ONU, Unione Europea e CEDU
Relatore: Prof.ssa Francesca Martines
Candidata: Fabiola Fornacciari
Anno accademico 2014/2015
Diritti dell’uomo, democrazia e pace
sono tre momenti necessari
dello stesso movimento storico
(Norberto Bobbio)
Ad Annalisa, Eleonora e Valentina
2
Indice
0.1 Abbreviazioni . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 6
0.2 INTRODUZIONE . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 8
1 UN PANORAMA COMPLESSO E MULTI-LIVELLO
NELLA DISCIPLINA DELLE SANZIONI INDIVIDUA-
LI 13
1.1 Prima sezione
Ordinamento internazionale . . . . . . . . . . . . . . . . 13
1.1.1 Le azioni del Consiglio di Sicurezza . . . . . . . . 13
1.1.2 Dalle sanzioni generali alle sanzioni mirate . . . . 18
1.1.3 Problemi di fondamento e inquadramento delle
sanzioni individuali ai sensi della Carta ONU e
del diritto internazionale . . . . . . . . . . . . . . 23
1.1.4 Sanzioni finanziarie e travel ban . . . . . . . . . . 28
1.1.5 Tutela dei diritti fondamentali . . . . . . . . . . . 34
1.1.5.1 Obblighi del Consiglio di Sicurezza . . . 34
1.1.5.2 Obblighi degli Stati . . . . . . . . . . . 38
3
1.1.6 I meccanismi della Consolited List . . . . . . . . . 41
1.1.6.1 Listing . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 41
1.1.6.2 Delisting . . . . . . . . . . . . . . . . . 45
1.2 Seconda sezione
Ordinamento Unione Europea . . . . . . . . . . . . . . . 48
1.2.1 I rapporti tra Carta ONU e diritto dell’Unione
Europea . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 48
1.2.2 Competenza dell’UE e attuazione delle risoluzioni 55
1.2.2.1 La disciplina sulle sanzioni nel Trattato
di Lisbona . . . . . . . . . . . . . . . . . 57
1.2.2.2 Prassi . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 64
1.2.3 Problema della tutela dei diritti fondamentali . . 65
1.3 Terza sezione
Ordinamento Stati membri ONU . . . . . . . . . . . . . 69
1.3.1 Problemi generali del recepimento degli atti delle
Organizzazioni Internazionali (fonti di terzo grado) 69
1.3.2 Effettivita` delle sanzioni <<individuali>> . . . 77
2 DIRITTI FONDAMENTALI E DECISIONI DI ORGA-
NI DI GIUSTIZIA E CONTROLLO 83
2.1 Giurisprudenza della Corte di Giustizia del-
l’Unione Europea . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 91
2.1.1 Kadi . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 91
4
2.1.2 Caso Safa Nicu, risarcimento pecuniario del c.d.
danno da listing . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 103
2.2 Giurisprudenza della Corte dei diritti dell’uo-
mo . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 106
2.2.1 Nada c. Svizzera . . . . . . . . . . . . . . . . . . 108
2.2.2 Al-Dulimi e Montana Management Inc. c. Svizzera113
2.3 Comitato dei diritti umani . . . . . . . . . . . . . . 116
2.3.1 Nabil Sayadi and Patricia Vinck v. Belgium . . . 116
3 ATTUAZIONE DELLE SANZIONI NELL’ORDINAMEN-
TO ITALIANO 119
3.1 I principi costituzionali e gli obblighi internazionali . . . 119
3.2 Attuazione per via amministrativa . . . . . . . . . . . . . 121
3.3 Tutela del diritto di proprieta` . . . . . . . . . . . . . . . 126
4 CONCLUSIONE 130
5 Riassunto analitico (italiano) 135
6 Abstract (english) 137
7 Bibliografia 139




AIEA Agenzia internazionale per l’energia atomica
CE Comunita` europea
CEDU Convenzione Europea per la salvaguardia dei diritti dell’uo-
mo e delle liberta` fondamentali
CdS Consiglio di Sicurezza
CIG Corte internazionale di giustizia
CSF Comitato per la Sicurezza Finanziaria
DUE Diritto Unione Europea
EJIL European Journal of International Law
ECCHR European centre for costitutional and human rights
ECHR European Convention of Human Rights
ECJ European Court of Justice
EDU (Corte) Corte europea per la salvaguardia dei diritti del-
l’uomo e delle liberta` fondamentali
GATT General Agreement on Tarifs and Trade
HRC Human Rights Committee
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NU Nazioni Unite
OMC Organizzazione mondiale del commercio (anche WTO)
OMPI Orgnizzazione dei Modjahedines del popolo dell’Iran
ONU Organizzazione delle Nazioni Unite
OIDU Ordine internazionale e diritti umani
PESC Politica estera e sicurezza comune
QIL Questions of International Law
RDI Rivista di diritto internazionale
TAR Tribunale amministrativo regionale
TCE Trattato che istituisce la Comunita` europea
TFUE Trattato sul funzionamento dell’Unione europea
TUE Trattato sull’Unione europea
UE Unione Europea
UNSCR Risoluzioni del Consiglio di Sicurezza ONU
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0.2 INTRODUZIONE
La presente tesi parte dalla prassi instauratasi dagli anni ’90 in seno
al Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite, concernente l’approva-
zione di risoluzioni relative a particolari sanzioni, denominate targeted
sanctions, in quanto mirate a colpire individui ed entita` determinate.
I destinatari degli effetti sono sospettati di favorire attivita` terroristi-
che. Le risoluzioni vengono adottate in base al capitolo VII della Carta
ONU, la quale attribuisce al Consiglio di Sicurezza il mandato per il
mantenimento della pace e della sicurezza internazionale. I precedenti
regimi sanzionatori erano generali, ovvero interessavano lo stato nel suo
complesso, consistevano in interruzioni totali o parziali delle relazioni
economiche e delle comunicazioni ferroviarie, marittime, aeree, postali,
telegrafiche, radio ed altre, e la rottura delle relazioni diplomatiche.
Queste avevano ripercussioni estremamente negative sulla popolazio-
ne civile dei territori sanzionati; la volonta` di tutelare la popolazione,
ha pertanto portato all’evoluzione dei regimi sanzionatori generali, che
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vengono sostituiti dalle targeted sanctions (congelamento di beni, bloc-
co delle attivita` finanziarie, limitazione della liberta` di movimento, nei
confronti dei sospettati di terrorismo).
In questo studio verranno analizzate due problematiche, distinte ma
connesse. La prima attinente al problema dei diritti umani violati. In-
fatti sebbene il passaggio dalle sanzioni generali alle targeted sanctions
abbia determinato il superamento degli effetti negativi sulla popola-
zione civile, si pone il rischio concreto di violazioni nei confronti dei
singoli individui colpiti dalle misure sanzionatorie. In particolare si ri-
tiene che siano violati il diritto a un ricorso giurisdizionale effettivo, il
diritto di proprieta` e la liberta` di movimento. Il Consiglio di Sicurezza
ONU dovrebbe porre in essere azioni in armonia con i principi cardi-
ne dell’organizzazione delle Nazioni Unite, tra cui il rispetto dei diritti
fondamentali dell’individuo. Molti ritengono invece che i procedimenti
di listing e delisting, attraverso i quali si inseriscono o si cancellano
da una lista i nominativi degli individui ed entita` sospettate, presenti-
no delle gravi lacune in relazione alla tutela dei diritti dell’individuo.
Per porre rimedio a tale carenza si sono realizzati interventi nel siste-
ma sanzionatorio onusiano che hanno portato all’istituzione dell’ufficio
dell’Ombudsperson, competente a ricevere le richieste di cancellazione
dei soggetti e entita` che ritengono l’inserimento del proprio nominativo
nelle liste, ingiustificato. Si tratta di un passo avanti verso un maggior
grado di tutela. Tuttavia, come dimostrano i numerosi ricorsi presso
i tribunali nazionali e internazionali, cio` non e` sufficiente a coprire le
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lacune del sistema.
L’altra questione e` relativa all’attuazione delle sanzioni individuali
decise dalle risoluzioni ONU all’interno dei vari sistemi normativi. Il
problema e`, come si accennava sopra, legato ai diritti fondamentali e
alle liberta` fondamentali dei destinatari degli effetti delle sanzioni in-
dividuali, infatti vengono a crearsi conflitti tra sistemi normativi. Il
sistema di sicurezza collettiva previsto dalla Carta ONU al capitolo
VII prevede risoluzioni a carattere vincolante nei confronti di tutti gli
Stati membri. L’art. 103 della Carta attribuirebbe una superiorita` ge-
rarchica alla norme del trattato istitutivo ONU e alle norme derivanti
dagli organi ONU sulle altre norme di trattati stipulati dai Paesi mem-
bri ONU, come il Trattato istitutivo dell’UE e la Convenzione Europea
dei diritti dell’uomo o il Patto per i diritti civili e politici. Molti au-
tori criticano quest’interpretazione dell’art.103, che e` stata pero` alla
base di sentenze, quali quella del tribunale di primo grado delle Comu-
nita` europee nelle cause riunite Yassin Abdullah Kadi e Al Barakaat
International Foundation contro Consiglio dell’Unione europea e Com-
missione delle Comunita` europee (2005) e quella del tribunale federale
svizzero nel caso Nada (2007).
Si consideri inoltre il problema dei rapporti tra Unione Europea e
Carta ONU: le risoluzioni ONU in base al capitolo VII della Carta ob-
bligano solo gli Stati membri ONU, l’Unione Europea che membro non
e`, non e` vincolata, ai sensi della Carta a dare attuazione alle sanzioni
del CdS. La competenza all’applicazione delle risoluzioni ONU e` stata
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attribuita all’Unione Europea dallo stesso diritto UE. Gli stati possono
anticipare alcune misure in attesa dei regolamenti attuativi comunitari;
una volta che le sanzioni vengono attuate dall’Unione Europea, gli stati
membri non mantengono piu` alcuna competenza.
La recente giurisprudenza della Corte di Giustizia, rivendicando la
sindacabilita` dell’atto UE di attuazione delle risoluzione ONU, assicu-
ra da un lato una garanzia forte per la tutela dell’individuo, dall’altro
marca il confine tra diritto internazionale e diritto europeo. Questa
prospettiva fortemente dualista verra` mitigata da una delle ultime pro-
nunce della Corte di giustizia, che in tal modo cerca di trovare un
equilibrio nei rapporti tra diritto europeo e diritto internazionale.1
Nella prima parte della tesi si esaminera` l’inquadramento delle san-
zioni individuali nel sistema del diritto internazionale per poi passare a
descrivere come le misure vengono attuate all’interno dell’Unione Eu-
ropea e dagli stati membri ONU. Nella seconda parte si analizzera` la
giurisprudenza delle Corti europee, della Corte EDU e una decisione
del Comitato ONU dei diritti dell’uomo. I ricorsi sono stati presenta-
ti dagli individui che non potendo adire un organo di giustizia com-
petente a valutare nel merito le decisioni del Consiglio di Sicurezza
ONU, hanno impugnato i regolamenti comunitari di attuazione delle
risoluzioni per violazione dei diritti dell’uomo , o gli atti di esecuzione
1Kadi II - 18 luglio 2013- si afferma che nel caso in cui in ambito ONU venisse
raggiunto un livello di tutela pari a quello garantito dall’Unione Europea, il controllo
giurisdizionale sugli atti di applicazione delle risoluzioni ONU potrebbe attenuarsi
nella rigidita` e fermezza.
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nazionali delle risoluzioni del CdS sempre per violazione dei diritti del-
l’uomo, sottolineando la gravita` delle violazioni dei diritti fondamentali
in conseguenza alle attuazioni delle sanzioni individuali.
Nella terza parte dell’elaborato si presentera` il sistema italiano di
attuazione delle targeted sanctions e infine si proporra` un modello
di bilanciamento di interessi, tra sicurezza internazionale e lotta al










1.1.1 Le azioni del Consiglio di Sicurezza
La Carta delle Nazioni Unite, il documento di fondazione dell’ONU,
13
attribuisce al Consiglio di sicurezza il mandato per il conseguimento
dello scopo principe dell’organizzazione, ovvero il mantenimento della
pace e della sicurezza internazionale.
L’organizzazione, istituita dalla Carta, ha il compito di favorire la
cooperazione tra gli Stati membri sia in campo economico sia in campo
sociale. Inoltre attraverso un sistema di misure, che analizzeremo tra
breve, si prefigge di affrontare e risolvere gravi crisi idonee a mettere
in pericolo la pace e la sicurezza internazionale. Lo schema della Carta
prevede due possibilita` per tale scopo: una soluzione pacifica delle con-
troversie descritta nel capitolo VI, e azioni coercitive in caso di minacce
alla pace, violazioni della pace e atti d’aggressione, collocate al capitolo
VII. Nel primo caso sono conferiti meri poteri di natura conciliativa al
Consiglio di sicurezza (d’ora in poi CdS) per risolvere le situazioni e
le controversie prese in esame. Nel secondo caso invece il CdS viene
investito di poteri coercitivi decisivi, e acquisisce il monopolio dell’uso
della forza nelle relazioni internazionali.1
Il CdS e` l’organismo delle Nazioni Unite incaricato di far rispettare
gli obbiettivi, di pace e sicurezza internazionale. Alla luce dello svi-
luppo del diritto internazionale, avutosi nel corso della storia, si puo`
affermare che ci sia stato un passaggio dal diritto che regola la condotta
bellica a un diritto che vieta il ricorso all’uso della forza militare. 2La
1S.Marchisio, L’Onu: il diritto delle Nazioni Unite, 2000, Milano, pag. 199
2Clemens A. Feina¨ugle, The UN Security Council Al-Qaida and Taliban
Sanctions Committee: Emerging Principles of International Institutional Law for
the Protection of Individuals? in German Law Journal vol 9 n’ 11, 2008, pag. 1515
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carta delle Nazioni Unite mette al bando l’uso della forza. Il sistema di
sicurezza collettiva previsto dalla Carta ONU al capitolo VII, attribui-
sce unicamente al CdS la responsabilita` di dichiarare se una situazione
rientra in una delle ipotesi previste dall’art.39 cioe` di minaccia alla
pace, violazione della pace o atto di aggressione. Nella prassi, il CdS
quasi mai qualifica espressamente la situazione come atto di aggressio-
ne o violazione della pace, nella maggior parte dei casi invece qualifica
la situazione come minaccia alla pace, la cui nozione negli anni novanta
e` stata oggetto di un significativo ampliamento.3
Negli anni successivi alla guerra fredda, infatti la qualificazione di
situazioni quali minaccia alla pace, ha iniziato a prescindere dalle si-
tuazioni relative a relazioni esterne agli Stati, e e` stata applicata a
guerre civili, assenza di democrazia, gravi violazioni dei diritti uma-
ni, terrorismo e altro ancora. Tale ampliamento della nozione illustra
l’enorme potere discrezionale attribuito al CdS che qui per esempio
abbina la pace e la sicurezza internazionale alla tutela e garanzia dei
diritti umani.4 Inoltre dopo il caso del volo Pan Am 1035e in seguito
all’11 settembre 20016, anche gli atti di terrorismo portati all’esame
del CdS finiscono per essere qualificati come minaccia alla pace e alla
3A.Ciampi, Sanzioni del Consiglio di sicurezza e diritti umani, 2007, Milano,
pag. 20
4M.L. De La Serna Galva`n, Interpretation of article 39 of the Charter (threat
to the peace) by the Security Council. Is the Security Council a legislator of the
entire international community?, in Anuario Mexicano de Derecho Internacional,
vol. XI, 2011, pagg. 147-185
5attacco bomba sui cieli della Scozia (1988)
6attacco alle torri gemelle di New York
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sicurezza internazionale.7
Accertata una delle situazioni dell’art 39 il Consiglio puo` adottare
misure provvisorie secondo l’art 40 affinche´ la situazione dello Stato non
si aggravi, misure coercitive non implicanti l’uso della forza (art.41) e
misure implicanti l’uso della forza (art.42).8
L’art 42 e` relativo alle misure che comportano l’uso della forza,
si applica qualora le misure dell’art 41 non fossero sufficienti, rientra
nelle prerogative del Consiglio intraprendere azioni militari con forze
aeree, navali e terrestri, ai fini di ristabilire la pace e la sicurezza inter-
nazionale.9Queste misure non sono mai state intraprese direttamente
dall’organizzazione, ma a seguito di un evoluzione del sistema sono sta-
ti i singoli Stati membri a fornire i contingenti militari necessari per
espletare tali azioni.10
L’articolo 41 contempla, a titolo esemplificativo, molteplici misure,
tra queste compaiono le sanzioni. La sanzione e` una misura a carat-
tere strumentale che il CdS decide o raccomanda col fine di ristabilire
o mantenere la pace e la sicurezza internazionale, viene chiesto a uno
7l’argomento verra` ripreso nella sezione Problemi di inquadramento e fondamento
delle sanzioni individuali ai sensi della Carta e del diritto internazionale
8G.Z. Capaldo, Diritto Globale: il nuovo diritto internazionale, Milano, 2010,
pag. 121
9S.Marchisio, L’Onu: il diritto delle Nazioni Unite, 2000, Milano, pag. 220
10l’ONU non dispone di un proprio esercito in quanto gli accordi degli artt. 43-47
della Carta non sono stati stipulati, le decisioni implicanti l’uso della forza non ob-
bligano gli stati membri a contribuire con i propri contingenti, gli Stati partecipano
volontariamente alle operazioni di peace-keeping e peace enforcement. L’obbligo at-
tiene soltanto al contributo per le spese. (G.Z. Capaldo, Diritto Globale: il nuovo
Diritto Internazionale, Milano, 2010, pag 122)
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Stato di tenere un determinato comportamento.11 Il contenuto di que-
ste sanzioni puo` variare tra interruzione totale o parziale delle relazioni
economiche e delle comunicazioni ferroviarie, marittime, aeree, posta-
li, telegrafiche, radio ed altre, e la rottura delle relazioni diplomatiche.
L’elenco disposto dall’art. 41 non e` tassativo cos`ı il CdS ne adotta altre
che rientrano pur sempre nella stessa categoria generale. Negli anni no-
vanta si e` fatto largo uso di misure quali l’embargo generale e completo
sul commercio di armi, di materie prime. Il termine “embargo delle
armi” va inteso come il divieto di esportazione di armi, munizioni e di
qualsiasi altro prodotto che permetta agli Stati in guerra di prolungare
il conflitto. Talvolta la misura di sospensione del commercio di deter-
minate merci, ha lo scopo di esercitare pressioni politiche sullo Stato
sanzionato. La rottura delle relazioni diplomatiche puo` consistere nella
riduzione del personale diplomatico nei consolati di quello Stato, pres-
so gli altri stati, o la chiusura degli stessi consolati; nel divieto per le
organizzazioni internazionali di tenere la`, le conferenze internazionali
e diplomatiche; nel divieto di ingresso e di transito nel territorio degli
Stati membri per i responsabili di governo e per i vertici militari di
quello Stato. 12
Il dato letterale dell’art 41 sembra limitare la categoria dei destina-
tari13 alle sole entita` statali, la misura mirata non comportante l’uso
11A.Ciampi, Sanzioni del Consiglio di sicurezza e diritti umani, 2007, Milano,
pag. 27
12S.Marchisio, L’Onu: il diritto delle Nazioni Unite, 2000, Milano, pagg. 232-
233
13soggetti sui quali si hanno gli effetti della sanzione
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della forza parrebbe escludere dal suo ambito di applicazione gli indi-
vidui e tutte le entita` non qualificabili come Stato. In realta` le misure
adottate dal CdS alla luce dell’art 41 non sono solo quelle rientranti
nella tipologia indicata, ma possono avere natura completamente di-
versa. Le sanzioni possono consistere in misure limitanti la liberta` di
movimento di taluni individui e l’istituzione di tribunali penali ad hoc.
Per quanto riguarda il nostro studio, la materia che ci interessa appro-
fondire attiene alle prime, e alla qualita` delle persone a cui si riferiscono
tali misure.
1.1.2 Dalle sanzioni generali alle sanzioni mirate
Le prime azioni del CdS ai sensi del capitolo VII della Carta preve-
dono raccomandazioni contenenti sanzioni volontarie, contro il regime
di apartheid in Sud Africa nel 1963 e in Rhodesia del Sud nel 1965.
Successivamente questi regimi sanzionatori divengono obbligatori, sia
sul non riconosciuto Stato della Rhodesia con la risoluzione 253 (1968),
sia sullo stato del Sud Africa con la risoluzione 418 (1977). Le sanzioni
generali sulla Rhodesia vengono adottate in reazione alla dichiarazione
unilaterale di indipendenza dal Regno Unito, posta in essere dal regime
della minoranza bianca. Contro il Sud Africa invece vengono applicate
sanzioni specifiche, si condanna il sistema di apartheid e la sua aggres-
sione militare regionale, e il perseguimento dell’intento di possedere
armi nucleari. 14
14B.Stagno e altri, UN sanction, in Security Council Report, New York, 2013
n’3, pag. 3
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Durante la Guerra fredda vengono adottate le “comprehensive sanc-
tions”, le sanzioni complete o generali. Gli anni successivi al 1990 ven-
gono nominati dagli studiosi statunitensi Cortright e Lopez, “sanctions
decade” (il decennio delle sanzioni), in quanto in questo periodo si ha
un drammatico incremento del numero di regimi sanzionatori imposti
dal CdS ONU15, anche a seguito degli attentati del 11 settembre 2001.16
Le risoluzioni qui elencate descrivono i regimi sanzionatori: 751 So-
malia (1992-oggi), 788 Liberia, 820 Jugoslavia (1993-1996), 864 Angola
(1993-2002),918 Ruanda (1994-2008), 1132 Sierra Leone (1997-2010) e
1160 Kosovo (1998-2001).17
Per fare un riferimento alla prassi recente, in Libia nel 2011 e` sta-
to predisposto un regime di sanzioni per proteggere i civili dagli abusi
perpetrati dal loro stesso governo, l’azione e` stata giustificata dalla “re-
sponsabilita` a proteggere”. Il CdS agendo in base al capitolo VII della
Carta e adottando le misure secondo l’art 41 della Carta, approva le
15C. Portela, The EU’s Use of ‘Targeted’ Sanctions: Evaluating effectiveness,
in CEPS working documents, March 2014, pag.4
16Risoluzione 1368 del 12 settembre 2001 agisce in base all’art. 39 della Carta,
si riferisce a precisi e concreti episodi dell’11 settembre; risoluzione 1373 del 28
settembre 2001 considerando gli atti di terrorismo come minacce della pace e non
come una rottura di questa, l’ONU secondo i suoi fini dovrebbe evitare la reazione
dello stato “colpito”, invece la risoluzione esorta gli stati a una serie di azioni e
misure interne e di coordinamento internazionale in tema di terrorismo internazio-
nale.(A.Bernardini, Il terrorismo quale terrorismo? in F.Salerno (a cura di )
Sanzioni “individuali” del consiglio di sicurezza e garanzie processuali fondamentali,
Milano, 2010, pag. 15)
17 Stagno e altri, UN sanction, in Security Council Report, New York, n’ 3,
2013, pag. 3
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risoluzioni 1970 (2011)18, 1973(2011)19. La prima risoluzione dispone il
deferimento di Gheddafi e altri leader libici al Tribunale Penale Interna-
zionale; l’embargo sulle armi; le restrizioni agli spostamenti personali di
Gheddafi e altri leader; il congelamento dei loro beni all’estero; l’istitu-
zione di un Comitato per le sanzioni; misure per l’assistenza umanita-
ria. La seconda risoluzione amplia i poteri del Comitato delle sanzioni
e ribadisce gli obbiettivi umanitari da raggiungere.
L’evoluzione dei regimi sanzionatori si e` avuta a seguito dell’ac-
quisizione di consapevolezza da parte dell’Organizzazione delle Nazioni
Unite circa le conseguenze subite dalla popolazione civile in conseguen-
za dell’applicazione delle sanzioni economiche generali, in particolare
per quanto riguarda il loro impatto umanitario negativo. Le sanzioni
generali non necessariamente producono effetti sulle persone che effet-
tivamente hanno posto in essere azioni qualificate come minaccia alla
pace e alla sicurezza internazionale.
Le sanzioni devono rispettare il principio di proporzionalita`, per
cui l’interesse delle Nazioni Unite a delle sanzioni efficaci deve essere
bilanciato all’interesse alla salvaguardia della popolazione dello stato
interessato.20
Il CdS gia` nella risoluzione 326 (1973), ha riconosciuto le speciali
difficolta` economiche dello stato membro ONU , Zambia, a seguito delle
18approvata il 26 febbraio 2011 dal CdS ONU, qui consultabi-
le:http://www.un.org/en/ga/search/view doc.asp?symbol=S/RES/1970%282011%29
19approvata il 17 Marzo 2011 dal CdS ONU, qui consultabi-
le:http://www.un.org/en/ga/search/view doc.asp?symbol=S/RES/1973%282011%29
20S.Marchisio, L’Onu: il diritto delle Nazioni Unite, 2000, Milano, pag. 240
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sanzioni generali alla Rhodesia del Sud. Pero` solo nel 1995 tutti gli
Stati membri permanenti riconoscono che le azioni collettive del CdS
nel contesto di eventuali regimi sanzionatori futuri, sarebbero dovute
essere dirette a ridurre al minimo gli effetti collaterali negativi.21
Nel 1997 il segretario generale Kofi Annan nel Annual Report on
the work of the United Nations, sottolinea l’importanza delle sanzioni
economiche e la sua preoccupazione per i danni che producono ai gruppi
vulnerabili della popolazione civile, nonche´ i danni collaterali agli stati
terzi “ it is increasingly accepted that the design and implementation
of sanctions mandated by the Security Council need to be improved,
and their humanitarian costs to civilian populations reduced as far as
possible” chiede che l’impatto negativo sulla popolazione civile venga
ridotto al minimo.22
Le sanzioni generali causano danni a lungo termine per la capacita`
produttiva dei paesi colpiti, e penalizzano ingiustamente i loro vicini,
che spesso sono i principali partner commerciali. Portano a catastrofi
umanitarie come quella dei primi anni del 1990 causata dall’embargo
globale delle Nazioni Unite nei confronti dell’Iraq.23 Le sanzioni mirate
invece, se progettate e realizzate in modo efficace, dovrebbero colpire
solo dittatori, demagoghi, i leader dei ribelli e i loro sostenitori.
21B.Stagno e altri, UN sanction, in Security Council Report, 2013 n’3, New
York, pag. 4
22G. C. Hufbauer e B.Oegg, Targeted Sanctions: A Policy Alternative?, in
Paper for a symposium on ”Sanctions Reform? Evaluating the Economic Weapon
in Asia and the World” Peterson Institute for International Economics, 2000, qui
consultabile: http://www.iie.com
23Risoluzione 661 del 6 Agosto 1990
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Le misure che limitano gli effetti su determinati individui o enti si
definiscono targeted sanctions24 (sanzioni mirate), misure pensate allo
scopo di fare pressioni su leader di determinate e`lite, o persone appar-
tenenti a gruppi determinati (es: Al-Qaida) o affiliate a questi. Queste
misure pretendono di delimitare gli effetti nei confronti dei soli perso-
naggi pubblici specifici e dei loro sostenitori, escludendo la popolazione.
Le targeted sanctions sono tali per cui colpiscono solo alcuni individui,
e`lite o settori economici ma non coinvolgono l’intera economia del paese.
Le targeted sactions risolvono il problema relativo agli effetti gene-
ralizzati delle sanzioni ma sollevano tutta una serie di problematiche
rispetto al rapporto con i diritti individuali. Il CdS in quanto organo
delle Nazioni Unite dovrebbe armonizzare le sue azioni ai principi guida
della Carta ONU. Tra i fini fondamentali dell’Organizzazione troviamo
il rispetto dei diritti umani, proprio perche´ questi rappresentano un
aspetto centrale del diritto internazionale, e una finalita` della Carta,
appare quindi paradossale che il CdS violi le prescrizioni sulla tutela dei
diritti dell’uomo25. Detto questo, le modalita` di inserimento nelle liste
di soggetti da sanzionare approvate dalle risoluzioni del CdS hanno in-
sufficienti garanzie di trasparenza, l’accesso alla giustizia e la garanzia a
24e` possibile trovare questa espressione riferita anche alle sanzioni selettive, ov-
vero quelle sanzioni che non impongono un divieto a carattere generale, come puo`
essere un embargo, ma si limitano a colpire determinati settori, per esempio quello
commerciale rispetto a determinate merci a doppio uso o a risorse naturali di alto
valore come i diamanti. Queste misure possono essere comunque definite generali
qualora si faccia riferimento ai destinatari delle stesse. (A.Ciampi, Sanzioni del
Consiglio di sicurezza e diritti umani, 2007, Milano, pag. 29)
25A.Ciampi, Sanzioni del Consiglio di sicurezza e diritti umani, 2007, Milano,
pag. 483
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un giusto processo per gli individui sanzionati non sono assicurati.26Le
sanzioni individuali vanno a incidere sia sui diritti sostanziali quali il
diritto di proprieta`, la liberta` di svolgere un’attivita` economica, il dirit-
to all’onore e alla reputazione, sia sui diritti processuali. 27Per questo,
come si vedra` nel capitolo Diritti fondamentali e organi di giustizia e
controllo, molti soggetti sanzionati hanno adito le corti interne degli
stati, le corti europee e la Corte EDU.
1.1.3 Problemi di fondamento e inquadramento del-
le sanzioni individuali ai sensi della Carta
ONU e del diritto internazionale
Le sanzioni individuali sono una novita` in diritto internazionale. Se-
condo la tradizione esso ha come destinatari gli Stati, le organizzazioni
internazionali e gli insorti. L’individuo pero` ha acquisito un’importan-
za rilevante nel campo del diritto internazionale grazie alla dottrina dei
diritti umani e allo sviluppo del diritto penale internazionale, si puo`
quindi affermare che anche gli individui prendono parzialmente parte
alla vita internazionale.28
Le sanzioni “intelligenti”29 del CdS delle Nazioni Unite come stru-
mento di lotta al terrorismo, creano in un certo modo un contatto diret-
26M.Gestri, Quali rimedi a tutela degli individui colpiti alle sanzioni antiterro-
rismo?, in Institucio´n Fernando el Cato´lico Zaragoza ESP - pp. da 79 a 107, 2009,
qui consultabile: http://ifc.dpz.es/recursos/publicaciones/29/19/05gestri.pdf
27A.Ciampi, Sanzioni del Consiglio di sicurezza e diritti umani, 2007, Milano,
pag. 486
28G.Quer, Arrancate risoluzioni, in Informazionecorretta.com, 2011
29Altro termine per indicare le targeted sanctions
23
to tra il diritto internazionale e il privato individuo, sanzionato perche´
sospettato di terrorismo.30 Fin quando il sistema di sanzioni stabilito
dall’art 41 della Carta delle Nazioni Unite rappresenta uno strumento
che colpisce gli Stati, la procedura del CdS non crea alcun problema in
relazione al riconoscimento come soggetti di diritto internazionale, di
altre entita` non statali come l’individuo.31 Secondo una concezione in
passato dominante in dottrina, l’individuo sarebbe, non gia` soggetto,
ma oggetto di diritto internazionale. Essendo il diritto internazionale il
complesso di norme intese a regolare i rapporti tra gli Stati, questi figu-
rano come unici destinatari dell’ordinamento internazionale. La societa`
internazionale e` fondata su rapporti tra entita` statali autonome e tra
loro indipendenti, da essa vengono esclusi gli individui, in quanto enti
subordinati rispetto ai soggetti primari, cioe` gli Stati, che operano sul
piano internazionale. Gli individui non possiedono i mezzi necessari per
far valere, in ambito internazionale, un’autonoma iniziativa in proprio
favore.32 Infatti nel caso di soggetti privati individuati, non viene loro
riconosciuto alcun mezzo per agire in difesa alle azioni del CdS. Quan-
do il Consiglio impone o raccomanda agli Stati di adottare le sanzioni
contro uno Stato per indurlo a cessare un determinato comportamento,
una volta cessato il comportamento, il CdS puo` decidere di porre fine
30T.Treves, Diritto individuale di petizione e sanzioni intelligenti, appunti, in
Liber Fausto Pocar, Diritti individuali e giustizia internazionale, Milano, 2009, pag.
913
31N. Birkhauser, Sanctions of the Security Council Against Individuals. Some
Human Rights Problems, in European Society of International law website, 2005
32F.Mastromartino, La soggettivita` degli individui nel diritto internazionale,
in Rivista di filosofia del diritto e cultura giuridica, 2010, pag. 419
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alla sanzione.33 Tutt’altra condizione si presenta per quanto riguar-
da il soggetto, privato individuo, nell’ambito delle sanzioni individuali,
questo non puo` porre in essere alcun comportamento che determini la
sospensione delle sanzioni, non e` in grado di conoscere neppure le ra-
gioni alla base della sanzione. Come vedremo piu` avanti il diritto di
difesa degli individui sanzionati non e` garantito.
Possiamo individuare due giustificazioni giuridiche alla base delle
sanzioni individuali, la prima presenta un’interpretazione dell’art 41
che non richiama il mero dato letterale, l’altra si collega alla prassi e
ipotizza l’acquisizione di una consuetudine integrativa della Carta.
a) La prima tesi parte dall’espressione presente all’art. 41, la quale
suggerisce che i destinatari delle misure sanzionatorie possano essere
soltanto gli stati, escludendo tutto cio` che Stato non e`, quindi entita`
non statali e individui. La prima volta, pero`, che il CdS ha deliberato
l’imposizione di una sanzione, questa non e` stata diretta a uno Stato,
bens`ı e` stata approvata con l’obbiettivo di sanzionare i membri della
minoranza bianca al governo nella Rhodesia del Sud (al tempo non
qualificabile come Stato, trattandosi di una colonia britannica). Sono
poi frequenti, le misure con destinatari leader politici di stati o entita`
parastatali. La prassi allora fa si che l’art.41 non si limiti a fondamento
giuridico alle sole misure che producono effetti nei confronti di soggetti
qualificabili come Stati. Secondo parte della dottrina la questione puo`
risolversi dando rilievo alla grande discrezionalita` che viene attribuita
33N. Birkhauser, cit.
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al CdS in merito all’adozione per le misure volte alla tutela della pa-
ce e della sicurezza internazionale. La discrezionalita` sarebbe tale da
superare il limite del dato letterale dell’art.41. In base a questo stesso
articolo le decisioni del CdS, hanno istituito tribunali penali interna-
zionali che hanno giurisdizione, a certe condizioni, sui privati individui
a prescindere dalla loro ufficialita`: Tribunale penale internazionale per
la ex Jugoslavia e il Tribunale penale internazionale per il Ruanda.
Gli individui sono perseguiti per la loro responsabilita` penale interna-
zionale. Le sanzioni targeted non implicano una responsabilita` penale
quindi l’incidenza nella sfera individuale non puo` essere piu` grave di
quella conseguente a un processo penale internazionale. 34
b) Ai sensi della seconda tesi, si premette che il CdS adotta misu-
re destinate ad avere effetti nei confronti di persone fisiche o giuridiche
indipendentemente dalla qualita` di organo, o imputabilita` dei loro com-
portamenti ad una entita` statale. La giustificazione si trova nella prassi,
che suggerisce come acquisita dal CdS questa competenza perche´ suf-
fragata dal consenso35 generale degli stati. Sta proprio nella mancanza
di reazioni da parte degli Stati, il fondamento di questa norma non
scritta che si e` formata nel sistema delle Nazioni Unite, dando vita a
una consuetudine.
34A.Ciampi, Sanzioni del Consiglio di sicurezza e diritti umani, 2007, Milano,
pag. 25
35Secondo Conforti (Nazioni Unite, 2005) e` possibile una modifica tacita della
Carta mediante accordo, ma esistendo una disciplina per la procedura di modifica
della Carta, sembra piu` giusto l’orientamento che inquadra questa prassi come una
consuetudine.
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Possiamo affermare che il CdS fonda la sua competenza ad adottare
sanzioni individuali a seconda dell’interpretazione che si preferisce se-
guire: o il fondamento si trova nella Carta delle Nazioni Unite, e quindi
si riconosce un riferimento implicito nell’art 41 o e` costituito tramite
una consuetudine integrativa della Carta.36
Collegata alla prima tesi, che abbraccia la teoria dell’ampia discre-
zionalita` del CdS, vediamo che a partire dalla risoluzione 731(1992)
che condanna l’attacco bomba al volo Pan Am 103 ma sopratutto al-
l’indomani degli attacchi dell’11 settembre, il CdS ha messo in atto la
pratica di qualificare gli atti di terrorismo internazionale, sottoposti al
suo esame come una minaccia alla pace e alla sicurezza internazionale.
Come ricordato sopra, non esiste una nozione di minaccia alla pace,
in quanto la Carta Onu non specifica il significato di nessuna delle cir-
costanze che sono elencate nell’art.39. Per alcuni studiosi il carattere
generale dei termini usati nell’art 39 lascia al CdS un’ampia discrezio-
nalita` nel determinare quali situazioni sono classificabili come minacce
alla pace, ma questo non lo qualificherebbe come legibus solutus, grazie
all’art.24.1 della Carta:
the Security Council must act in accordance with the pur-
poses and principles of the UN and the provisions of the
Charter.37




Dato che la qualificazione di minaccia alla pace, viene attribuita a tutti
quegli attacchi terroristici che vengono sottoposti all’esame del CdS,
cio` determina un cambiamento profondo su come il CdS era solito ca-
ratterizzare una minaccia alla pace. Si riteneva tale l’atteggiamento di
sostegno politico ed economico di alcuni stati38 verso i gruppi terrori-
stici. La nuova tendenza consolidata di decisioni, attesta chiaramente
che il terrorismo internazionale e` riferibile alla categoria di minacce alla
pace.39
Prendendo come presupposto il dato per cui, i gruppi terroristici
colpevoli di una condotta illecita, spesso non sono collegati con il ter-
ritorio di uno Stato, ne deduciamo che lo Stato in cui questi soggetti
si muovono, non e` nella condizione di far propria la dimensione trans-
nazionale della condotta. Le sanzioni, quindi, vedono come destinatari
dei loro effetti i privati, le conseguenze negative si circoscrivono nei
confronti di singole persone.40
1.1.4 Sanzioni finanziarie e travel ban
Le sanzioni decise dal CdS possono avere vario contenuto: sanzioni
finanziarie, blocco dei visti, sanzioni diplomatiche, embargo sulle armi,
38Libia, Sudan e Afghanistan
39A.Bianchi, Assessing the Effectiveness of the UN Security Council’s Anti-
terrorism Measures: The Quest for Legitimacy and Cohesion, in The European
Journal of International Law Vol. 17 no.5 EJIL 2007, pag 890
40F.Salerno, Garanzie processuali e attuazione delle Sanzioni in F.Salerno
(a cura di) Sanzioni“individuali” del consiglio di sicurezza e garanzie processuali
fondamentali, Milano, 2010, pag. 165
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sanzioni sulle merci, sanzioni al settore del trasporto, sanzioni al settore
economico centrale. Le sanzioni targeted consistono in quelle misure
limitanti la liberta` di movimento, travel ban, e misure di congelamento
di beni, assets freeze o piu` in generale sanzioni finanziarie.
Le risoluzioni 1267(1999) e 1373(2001) hanno imposto targeted fi-
nancial sanctions nell’ambito della lotta al finanziamento del terrori-
smo internazionale. Queste risoluzioni richiedono ai paesi membri ONU
di congelare (freezing) senza ritardo, fondi e attivita` finanziarie o altri
beni messi a disposizione direttamente o indirettamente nei confronti
di persone fisiche o giuridiche inserite nella Consolited List41 attraver-
so una risoluzione del CdS. Queste misure possono avere sia natura
giudiziaria che amministrativa.42
La risoluzione 1270 (2014)43 chiarisce la definizione degli Assets
freeze:
Freeze without delay the funds and other financial assets or
economic resources of these individuals, groups, under-
takings and entities, including funds derived from pro-
perty owned or controlled directly or indirectly, by them
41si tratta della lista di tutte le persone e delle entita` soggette a misure
sanzionatorie dal CdS ONU
42Financial Action Task Force, Targeted financial sanctions related
to terrorism and terrorist financing (recommendation 6), 2013, qui consul-
tabile: http://www.fatf-gafi.org/media/fatf/documents/recommendations/bpp-fin-
sanctions-tf-r6.pdf
43approvata il 15 agosto 2014, aggiunge alla lista del Comitato 1267 individui
affiliati all’Is (stato islamico)
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or by persons acting on their behalf or at their direc-
tion, and ensure that neither these nor any other funds,
financial assets or economic resources are made availa-
ble, directly or indirectly for such persons’ benefit, or by
their nationals or by persons within their territory.44
Nei documenti ufficiali delle Nazioni Unite si legge che gli Assets freeze
sono una misura preventiva e non sono legati alle norme penali del di-
ritto nazionale. Nella risoluzione 2161 (2014) al paragrafo 31 si afferma
che queste misure are preventative in nature and are not reliant upon
criminal standards set out under national law, cio` viene ribadito dalle
Linee Guida del Comitato 126745 States are advised to submit names
as soon as they gather the supporting evidence of association with Al-
Qaida. A criminal charge or conviction is not a prerequisite for listing
as the sanctions are intended to be preventive in nature (sez.6 lett.d).
Per molti autori pero` queste sanzioni finanziarie si avvicinano piu` a
una confisca che non a un provvedimento di natura provvisoria. Le
sanzioni che hanno durata limitata infatti, possono essere prorogate fi-
no a una scadenza indefinita. Per esempio le sanzioni nei confronti dei
Talebani introdotte dalla risoluzione 1267(1999) sono ancora in vigore.
44UN documents, Explanation of terms paper on the assets freeze, appro-
ved by the Al - Qaida Sanctions Committee on 24 February 2015 , qui
consulatbile:http://www.un.org/sc/committees/1267/pdf
45Security Council Committee pursuant to resolution 1267 (1999) and 1989 (2011)
concerning Al-Qaida and associated individuals and entities, Guidelines of the
Committee for the conduct of its work, 13 aprile 2013
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E’ la loro natura punitiva che conduce a qualificare queste misure come
legate alla sfera penale. Ma in forte contrasto con questa visione e` il
ricorso a strumenti di diritto amministrativo e civile delle misure di
attuazione, adottate dagli Stati. E quindi seppur non sia possibile da-
re una qualificazione giuridica di sanzioni penali alle suddette misure,
resta la necessita` di analizzare il problema della tutela dei diritti del-
l’uomo in generale e delle garanzie processuali ( diritto a un fair trial),
in particolare, che da esse scaturisce.46
L’altra sanzione individuale prevista e` il travel ban, misura limita-
tiva della liberta` di movimento, il divieto di viaggiare e le restrizioni
sui visti di determinati individui non sono mai una misura isolata ma
vengono sempre affiancate dal congelamento dei beni o dall’embargo di
armi. Il travel ban e` la misura piu` comune di sanzione individuale ma
anche la piu` violata. Infatti le amministrazioni degli Stati non riescono
a stare al passo con la mole di nominativi che di risoluzione in risolu-
zione vanno a costituire gli elenchi dei destinati delle restrizioni. Non
sempre gli uffici amministrativi presentano una capacita` istituzionale
sufficiente all’organizzazione e imposizione dei divieti, ma soprattutto
monitorare piu` di un miliardo di viaggiatori dei voli internazionali47 si
presenta come un’operazione di non facile esecuzione.48
46A.Ciampi, Sanzioni del Consiglio di sicurezza e diritti umani, 2007, Milano,
pagg. 68-75
47La International Air Transportation Association stima che ci sono stati 1,11
miliardi di viaggiatori nei voli internazionali nel 2011
48B.Stagno e altri, UN sanction, in Security Council Report, 2013 n’3, New
York, pag. 10
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I travel bans secondo la risoluzione 2161(2014)49 sono cos`ı definiti:
Prevent the entry into or transit through their territories
of these [the listed] individuals, provided that nothing in
this paragraph shall oblige any State to deny entry or
require the departure from its territories of its own na-
tionals and this paragraph shall not apply where entry or
transit is necessary for the fulfilment of a judicial pro-
cess or the [Al - Qaida Sanctions] Committee determines
on a case - by - case basis only that entry or transit is
justifie.50
Si annoverano, tra queste misure, i Visa ban, ovvero, i divieti di rilascio
di visti a persone inserite nella Consolited list, si tratta di misure piu`
gravose di travel ban. Gli stati devono impostare un database con
i nominativi degli individui soggetti al divieto di viaggiare affinche´ si
possa negare loro, il visto e il permesso di entrare nello Stato. Dal punto
di vista del diritto internazionale generale questo tipo di misura non
costituisce violazione dei diritti fondamentali in quanto ogni stato puo`
limitare l’ingresso nel suo territorio, anche se non puo` rifiutare l’accesso
49approvata il 15 Giugno 2014, relativa alla minaccia della pace e del-
la sicurezza internazionale causata da atti terroristici, qui consultabile:
http://unscr.com/en/resolutions/doc/2160
50Un documents, Explanation of terms paper on the travel ban, approved by
the Al - Qaida Sanctions Committee on 24 February 2015, qui consultabile:
http://www.un.org/sc/committees/1267/pdf/EOT Travel Ban ENGLISH.pdf
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ai suoi cittadini. Se pero` la nostra attenzione si sposta alle convenzioni
come quella di Ginevra del 1951, vediamo che esistono esigenze di tutela
umanitaria, come quella dei diritti dei rifugiati51 che subiscono grave
nocumento. Il soggetto destinatario degli effetti inoltre potrebbe subire
un ingente danno rispetto all’attivita` lavorativa da lui svolta, se questa
comporta tanti spostamenti. In teoria vengono previste delle esenzioni
a carattere umanitario, la prassi pero` ci mostra che in situazioni in
cui si presenta l’esigenza, queste non vengono concesse.52E’ il caso,
per esempio del Signor Nada53, il quale inserito nella lista di sospetti
terroristi, soggetto a asset freeze e travel ban, fa richiesta di lasciare
la Svizzera all’Ufficio federale delle migrazioni che risponde rifiutando
le deroghe che gli avrebbero permesso di viaggiare per motivi medici.
Nel caso non si tiene conto neppure della particolarita` geografica del
luogo di residenza del soggetto, Campione d’Italia, che e` una enclave
svizzera.
51where an individual is associated with an organisation denounced as terrorist
on a list drawn up by the international community (or, indeed, individual States)
this does not mean exclusion is automatically justified. Rather, consideration of
the applicability of the exclusion clauses is triggered. A presumption of individual
responsibility may arise if the list has a credible basis and if the criteria for placing
a particular organisation or individual on the list are such that all members or the
listed person(s) can reasonably be considered to be individually involved in violent
crimes. in Background Note on the Application of the Exclusion Clauses: Arti-
cle: 1F of the 1951 Convention: D. individual responsability 62, qui consultabile:
https://migration.ucdavis.edu/rs/more.php?id=130
52A.Ciampi, Sanzioni del Consiglio di sicurezza e diritti umani, 2007, Milano,
pagg. 62-68
53Corte EDU, sent. 12 settembre 2012, ric. n. 10593/08, Nada c. Svizzera
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1.1.5 Tutela dei diritti fondamentali
1.1.5.1 Obblighi del Consiglio di Sicurezza
I diritti umani che potrebbero essere lesi dall’azione del CdS impo-
nente regimi sanzionatori individuali, sono il diritto alla vita, il diritto
alla salute, il diritto alla proprieta`, la liberta` di movimento e la li-
berta` di scegliere una residenza, il diritto al rispetto della vita privata
e familiare e i diritti processuali.54
Rispetto alla tutela dei diritti umani, la dottrina si divide tra chi
ritiene che il CdS debba rispettare i diritti umani in quanto sono parte
integrante degli scopi dell’organizzazione di cui costituisce un organo,
e chi invece invoca un obbligo di rispetto solo nei confronti dello Jus
Cogens55 ed esclude l’obbligatorieta` in capo alle Nazioni Unite di ri-
spettare i diritti umani perche´ contenuti nei trattati che non hanno
come parte firmataria l’organizzazione ma solo gli stati membri.
54N. Birkhauser, cit.
55il rapporto tra CdS e Jus Cogens internazionale ha due interpretazioni differenti
in dottrina. La prima inquadra lo Jus cogens come limite all’azione del CdS, infatti
definendo la Carta delle Nazioni Unite come accordo internazionale, se ne deduce
l’applicabilita` delle disposizioni di jus Cogens presenti nella Convenzione di Vienna
sul diritto dei trattati del 1969. Gli atti adottati in base ad un accordo devono
essere conformi al diritto imperativo, pena la loro nullita`. La seconda tesi ritiene
che la Carta delle Nazioni Unite rappresenti la costituzione materiale della comunita`
internazionale e la fonte di derivazione del diritto cogente (Conforti). Quest’ultima
ipotesi appare estrema e si puo` assurgere che valga per i soli principi e finalita`
della Carta e non per il diritto derivato. Lo jus cogens puo` essere posto come
vincolo giuridico esterno al diritto onusiano, ma e` necessario il riconoscimento di
una loro autonomia formale e la negazione della Carta ONU come suprema fonte
dell’ordinamento internazionale. (R.Cadin, I presupposti dell’azione del Consiglio
di sicurezza nell’articolo 39 della Carta delle Nazioni Unite, Milano, 2008, pag.
483)
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Larga parte della normazione internazionale sui diritti fondamenta-
li e` espressa nei trattati. Le organizzazioni internazionali non essendo
parti dei trattati non sono quindi ad essi vincolate come lo sono gli
Stati. Le norme della Carta non sembrano esprimere, secondo questa
teoria, un diretto obbligo per CdS al rispetto dei diritti umani sanciti
dalle norme internazionali. Queste inoltre, sono successive all’istituzio-
ne delle Nazioni Unite56. Il CdS non e` neppure vincolato al rispetto
dei Patti delle Nazioni Unite sui diritti civili e politici e sui diritti eco-
nomici, sociali del 1966. Anche se secondo alcuni autori, accettando
un’interpretazione evolutiva della Carta,57 i Patti devono essere rispet-
tati dagli organi delle NU perche´ essi sono stati concepiti nel contesto
dei principi che l’organizzazione stessa propaganda.
L’ONU non e` parte di nessun trattato universale o regionale per la
protezione dei diritti umani, non e` tenuto al rispetto delle previsioni re-
lative al diritto a un equo processo. Le Nazioni Unite sono un soggetto
autonomo del diritto internazionale, il fatto che gli stati membri ratifi-
chino strumenti relativi ai diritti umani non fa nascere alcun obbligo in
capo all’ONU. Il sistema potrebbe cambiare ispirandosi allo sviluppo
avuto nell’Unione europea, circa l’opera compiuta dalla Corte di Giu-
stizia nel riconoscere diritti umani che non erano presenti nei trattati
56all’epoca in cui venne redatta la Carta delle Nazioni Unite non si poteva immagi-
nare che ci sarebbero stati trattati sui diritti umani, categoria totalmente inesistente
prima del 1945
57M.Lugato, Gli obblighi degli Stati fra primato della Carta e primato dei diritti
umani, in F.Salerno (a cura di) Sanzioni“individuali” del consiglio di sicurezza e
garanzie processuali fondamentali, Milano, 2010, pagg. 138-140
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istitutivi, ma che sono stati elaborati dalla Corte che si e` ispirata alla
Convenzione europea dei diritti dell’uomo, oltre che alle tradizioni co-
stituzionali comuni degli Stati. Ma tutto cio` e` molto lontano da quello
che rappresenta oggi l’ONU che per quanto riguarda il diritto non e`
paragonabile all’Unione europea. L’obbligo del CdS ONU di rispettare
il Patto delle Nazioni Unite sui diritti civili e politici e sui diritti econo-
mici e sociali, o di altre convenzioni promosse dalle NU e ratificate da
gran parte dei suoi paesi membri, non trova al momento alcuna base
giuridica soddisfacente.58
Secondo una teoria alternativa sostenuta da alcuni autori59, seppu-
re la Carta non stabilisca un diretto obbligo per il rispetto dei diritti
fondamentali, una lettura d’insieme degli articoli 1 pgf.3 e art 25 pgf.2
della Carta ONU, permetterebbe di affermare che esistono limiti all’a-
zione del CdS, e questi attengono proprio ai diritti umani. Notiamo che
esiste una doppia qualificazione dei diritti umani. Da una parte rap-
presentano il fine dell’azione del CdS, dall’altra stabiliscono il limite
della stessa. L’art 24. 2 della Carta, afferma che the Security Council
shall act in accordance with the Purposes and Principles of the United
Nations. quindi tra i fini dell’Onu troviamo la promozione e il rispetto
dei diritti umani e delle liberta` fondamentali.
58A.Ciampi, Sanzioni del Consiglio di sicurezza e diritti umani, 2007, Milano,
pagg. 137-141
59S. Sheeran, C. Bevilacqua, Erika de Wet citati in C.Michaelsen, Hu-
man Rights as Limits for the Security Council: A Matter of Substantive Law or
Defining the Application of Proportionality, in Journal of Conflict & Security Law,
2014
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L’art. 2. pgf.2 della Carta indica l’obbligo delle Nazioni Unite di
porre in essere azioni secondo la buona fede (good faith), avvicinandosi
a un concetto di preclusione equa (equitable estoppel) che rappresenta
un principio generale di diritto, che puo` essere applicato anche agli
organi delle organizzazioni internazionali. Applicando questo concetto
all’ONU, chiedendo una valutazione obbiettiva sulle condotte, se ne
auspicherebbe il rispetto del senso e dello spirito della buna fede delle
Nazioni Unite. Sarebbero preclusi quindi, al CdS, atti che violino i
diritti presenti nella disposizioni della Carta, che delineano gli scopi e
i principi delle Nazioni Unite.60
I diritti umani come limite al potere del CdS, assumono un con-
notato prevalentemente giuridico. Il CdS si deve conformare allo jus
cogens internazionale, che diversamente dai trattati che obbligano solo
i firmatari, ha come destinatari tutti i soggetti di diritto internazionale,
organizzazioni internazionali. Qualora il CdS voglia porre una deroga al
diritto internazionale dei diritti umani, lo puo` fare solo con un’espressa
manifestazione della sua volonta` in tal senso.61
Il CdS nel corso degli anni si e` mostrato recettivo alle critiche che
venivano poste in relazione alla mancanza di garanzie processuali e al
deficit di diritti umani riconosciuti, nelle procedure di listing e delisting,
60C.Michaelsen, Human Rights as Limits for the Security Council: A Matter
of Substantive Law or Defining the Application of Proportionality, in Journal of
Conflict & Security Law, 2014, pag. 457
61trattasi di una delle posizioni condivisibili, ma non pacificamente conso-
lidata in dottrina come nella comunita` internazionale. R.Cadin Osservato-
rio sul Consiglio di Sicurezza e i diritti umani, in OIDU N’ . 1/2014 qui
consultabile:http://www.rivistaoidu.net/sites/default/files
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relative alle targeted sanctions. Percio` sono stati disposti una serie
di strumenti dagli anni 90 a oggi, che vanno nella direzione di una
maggiore tutela dei diritti fondamentali, ma che tuttavia non risultano
tutt’oggi soddisfacenti.
1.1.5.2 Obblighi degli Stati
Spostando la prospettiva della nostra analisi, passiamo dall’organo
delle Nazioni Unite agli Stati membri dell’organizzazione. Il tema dei
diritti fondamentali in questo ambito attiene al rapporto tra la Carta
ONU e gli altri trattati di diritto internazionale stipulati dagli Stati
membri ONU, ma anche delle garanzie costituzionali degli stati mem-
bri. Una lettura testuale della Carta ONU e in particolare dell’art
103 (In the event of a conflict between the obligations of the Members
of the United Nations under the present Charter and their obligations
under any other international agreement, their obligations under the
present Charter shall prevail.) ci suggerisce la priorita` degli obblighi
della Carta su quelli derivanti da altri accordi. Il disposto e` stato usato
come argomento da alcune Corti interne nei casi relativi all’attuazio-
ne delle sanzioni del Comitato 1267, ne viene usato solo il significato
formale, indicando una precedenza da attribuirsi all’ordinamento delle
Nazioni Unite nel suo complesso62. Gli Stati sarebbero obbligati ad
eseguire le risoluzione del CdS ONU sotto il capitolo VII della Carta
con precedenza rispetto ai diritti umani e alla CEDU.63
62sentenza Kadi e Al Barakaat (2005) del tribunale di primo grado delle Comunita`
europee
63A.K.Q.&G v. H.M. Treasury, High Court of Justice, Queen’s Bench Division,
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Il problema del conflitto tra decisioni del CdS e obblighi degli Stati
derivanti da strumenti diversi dalla Carta ONU (art.103) si presenta
nel caso Lockerbie, dove il CdS attraverso la risoluzione 748 (1992)
chiede alla Libia di estradare due cittadini, sospettati di essere autori
dell’attentato al volo di linea della Pan Am sui cieli della Scozia, con-
segnandoli alle autorita` statunitensi e britanniche. La Libia, davanti
alla Corte internazionale di giustizia invoca a difesa la Convenzione
di Montreal (1971), arguisce che esiste una possibilita` alternativa all’e-
stradizione rappresentata dalla messa in atto di un processo nello stato.
La CIG in due ordinanze riafferma la prevalenza delle decisioni del CdS
su obblighi precedenti e rigetta la richiesta della Libia. Dato che sia il
Regno Unito che la Libia sono soggetti alle decisioni del CdS64 come da
art 2 della Carta, la prevalenza si estende alla risoluzione 748 (1992),
la Corte conclude :  In accordance with the artcle 103 of the Charter
the obligations of the Parties in that respect prevail over the obligations
under international agreement. In questo caso l’art 103 verrebbe letto
in connessione con l’art25 della Carta ONU. In dottrina non vi e` una
interpretazione unitaria circa la possibilita` di estendere agli atti degli
organi delle Nazione Unite, la superiorita` sancita dall’art. 103. Gli
autori che difendono questa posizione affermano che gli obblighi deri-
vanti dalla Carta comprendono anche l’obbligo di riconoscimento della
Administrative Court
64nel caso di trattati di paesi membri e non membri delle Nazioni Unite non si
potrebbe far valere la Carta, l’unico parametro possibile attiene al diretto cogente, lo
jus cogens, al quale e` soggetta l’organizzazione ONU e tutti gli Stati. (Marchisio,
L’ONU )
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competenza del CdS nell’adottare atti vincolanti, gli Stati accettando
questi obblighi ne riconoscono anche priorita` rispetto ad altre conven-
zioni, altrimenti si pregiudicherebbe il sistema di sicurezza collettivo.
Infatti se tale gerarchia non fosse rispettata, gli stati potrebbero rifiu-
tarsi di dare attuazione per esempio alle misure di embargo del CdS
finalizzate alla pace internazionale, opponendo accordi di cooperazione
precedentemente stipulati.65
Coloro che sostengono una posizione alternativa rispetto all’inter-
pretazione dell’art.103 ritengono che la pretesa universalita` degli ob-
blighi possa essere contestata quando mette in discussione gli obblighi
vigenti in altri ordinamenti giuridici relativi ai diritti fondamentali degli
individui.
Nel 2008 la Corte di giustizia, nella sentenza sul caso Kadi66 pur
ricordando che secondo l’art 103 della Carta delle Nazioni Unite, [i]n
caso di contrasto tra gli obblighi contratti dai membri delle Nazioni
Unite in virtu` della presente Carta e gli obblighi da essi assunti in
base a qualsiasi altro accordo internazionale, prevarranno gli obblighi
derivanti dalla presente Carta, ha comunque considerato la legge UE
come supreme law of the land, e ha sviluppato un forte approccio
dualista che ha portato ad ammettere la possibilita` di disattendere un
ordine del CdS nel caso ne derivi una violazione dei diritti fondamentali
65V.Santori, Le misure del consiglio di sicurezza contro il terrorismo
internazionale, Ripa di Fagnano Alto (AQ), 2007, pagg. 221-226
66sentenza della Corte di Giustizia del 3 settembre 2008 sul caso Kadi, rinvio alla
sezione Kadi del capitolo Diritti fondamentali e decisioni di organi di giustizia e
controllo
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alla base dell’ordinamento europeo.67 Qualora il primato della Carta
sul piano internazionale valesse anche nei rapporti giuridici interni, le
Nazioni unite si trasformerebbero in una sorta di super-Stato, svinco-
lato pero` dal rispetto di qualsiasi principio garantito agli individui dal
diritto costituzionale interno.68
La Corte EDU invece nei casi Al-Jedda e Nada ha operato un’azio-
ne di armonizzazione presumendo la non violazione dei diritti umani
da parte delle Nazioni Unite per poi cambiare orientamento nel caso
Al-Dulimi dove e` stato del tutto ignorato l’art.103 della Carta e si e`
preferito risolvere il contrasto tra le risoluzioni del CdS e i diritti umani
fondamentali con il principio di protezione equivalente.
1.1.6 I meccanismi della Consolited List
1.1.6.1 Listing
L’individuazione dei soggetti si ha attraverso un processo di listing,
per cui il privato e` iscritto in una specifica lista nera -black list-. Ci
sono organi preposti a tale scopo, i quali approvano la composizione
della lista per consensus o la rimandano al CdS. Uno degli organi su
citati e` il Comitato delle sanzioni, organo politico istituito dalla risolu-
zione 1267/1999, e` composto da rappresentanti diplomatici dei 15 paesi
membri del Consiglio di sicurezza. Il Comitato e` un organo sussidia-
67M.Savino, Kadi II i diritti dei sospetti terroristi presi sul serio? in Giornale
di diritto Amministrativo, 2011 pag 260
68E.Cannizzaro, Anche l’antiterrorismo deve rispettare i diritti in Il sole 24
ore, 28 ottobre 2008
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rio, che decide per consensus, per cui se lo stato designante e` membro
del CdS, l’accusa partecipa all’organo giudicante. La risoluzione 1267
attribuisce al Comitato il compito di individuare i nominativi collegati
ai Talebani e ad Al-Qaida ai fini del processo di listing, inserimento
nella lista consolidata, o di delisting, cancellazione dalla lista. Forti
critiche sono state avanzate rispetto all’indipendenza e terzieta` di que-
sto organo che si comporta sostanzialmente come organo giudicante.69
Una volta che una persona e` inserita nella lista, questa vi rimane fino
a una durata indefinita e il processo di delisting e` affidato allo stesso
Comitato delle sanzioni. Gli effetti conseguenti all’inserimento in lista
sulle vite dei soggetti individuati, sono generalmente gli stessi: tutte le
loro attivita` finanziarie vengono bloccate, vengono poste forti restrizio-
ni alla liberta` di viaggiare e di muoversi, e cio` si traduce in un marcato
peggioramento della qualita` di vita del soggetto e dei suoi familiari.
I sistemi di listing sono dettati dalle risoluzioni 1267, 1333 e 1390.70
La Risoluzione 1267 viene approvata dal CdS nel 1999, a seguito
degli attacchi di Al-Qaida alle ambasciate statunitensi in Kenya e Tan-
zania del 1998. La risoluzione che chiede agli Stati membri di congelare
fondi e altre risorse finanziarie di cui beneficiano direttamente o indiret-
tamente i Talebani, ha lo scopo di mettere pressione al regime afgano
affinche´ estradi Osama Bin Laden. La risoluzione come gia` detto, ha
69F.Francioni, Accesso alla giustizia dell’individuo nel diritto internazionale e
dell’Unine Europea, Siena, 2008, pag. 445
70Sullivan G.and Hayes B., Blacklisted: Targeted sanctions, preemptive
security and fundamental rights, ECCHR, 2011, pag. 11
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istituito il Comitato delle sanzioni. La risoluzione 1333 viene adottata
poco tempo dopo, il 19 dicembre del 2000. Questa estende l’inseri-
mento in lista delle entita` presumibilmente associate con Osama Bin
Laden. Nel 2002 abbiamo un’altra risoluzione, la 1390 del 16 gennaio,
con questa viene introdotto un nuovo divieto di viaggio e l’ embargo
sulle armi. Inoltre e` da questa risoluzione che deduciamo che le san-
zioni mirate non sono piu` collegate con uno stato o con un territorio.
Ai sensi della risoluzione, le sanzioni sono dirette a qualsiasi individuo,
gruppo, impresa o entita` associata con i Talebani e l’organizzazione Al-
Qaida, che abbia collaborato alla preparazione o realizzazione di atti
terroristici, finanziandoli, facilitandoli o supportandoli.
Il Comitato delle sanzioni l’8 marzo 2001 conta 162 individui e 7
entita` iscritte nella black-list, mentre gia` il 30 luglio 2010 i nomi dei
sospettati di terrorismo arrivano a 443. La maggior parte dei nomina-
tivi e` stata indicata su iniziativa degli Stati Uniti, e i soggetti inseriti
in lista sono stati qualificati come presunti finanziatori di Al-Qaida
nel periodo immediatamente successivo agli attentati dell’11 settem-
bre. L’incremento sproporzionato puo` essere giustificato da controlli
assai scarsi sulle denominazioni.71
La procedura di listing, descritta nella Risoluzione 1267, prevede
che ogni Stato possa indicare un individuo o un gruppo per includer-
lo nella lista, ciascun membro del CdS ha il diritto di opporsi entro
71Gavin Sullivan and Ben Hayes, Blacklisted: Targeted sanctions, preemptive
security and fundamental rights, ECCHR, 2011, pag. 13
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cinque giorni lavorativi. Il ruolo del Comitato delle sanzioni in questo
processo di listing e` meramente amministrativo. Il Comitato adotta
sistematicamente le decisioni di listing dei singoli stati, con una pic-
cola o con nessuna discussione, dopodiche´ investe queste decisioni con
la validita` propria di un atto del Consiglio di Sicurezza, determinan-
te l’obbligatorieta` del recepimento nella legislazione interna da parte di
tutti i membri delle Nazioni Unite. Alla base del listing possono esservi
informazioni di pubblico dominio provenienti dai mass media oppure,
puo` esservi il materiale dei Servizi Segreti. L’accesso a quest’ultimo e`
negato sia agli individui in lista sia alle corti degli stati soggetti all’ap-
plicazione della misura, si impedisce cos`ı la conoscibilita` degli elementi
indizianti.72 I candidati all’inserimento nella lista, sono indicati da un
qualsiasi stato membro, e non era ritenuto necessario informare lo Stato
che ha con il sospettato rapporti di cittadinanza o residenza.73
Il Comitato delle sanzioni viene affiancato da un ulteriore organo,
il Mornitoring Team, il quale controlla l’attuazione delle sanzioni e
fornisce informazioni ai fini di un aggiornamento periodico della lista.
La procedura di listing e` stata oggetto di dibattito nel campo dei
diritti umani in quanto i soggetti sanzionati non vengono informati sul-
le ragioni delle sanzioni, di conseguenza e` difficile per questi individui
cambiare il loro comportamento. Il CdS con la risoluzione 1904/2009
72Gavin Sullivan and Ben Hayes, Blacklisted: Targeted sanctions, preemptive
security and fundamental rights, ECCHR, 2011, pag. 15
73F. Salerno, Garanzie processuali e attuazione delle Sanzioni in F.Salerno
(a cura di) Sanzioni “individuali” del consiglio di sicurezza e garanzie processuali
fondamentali, Milano, 2010, pagg. 165-166
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risponde a queste critiche e prevede delle misure volte ad assicurare la
tutela dei diritti umani dei soggetti in lista. Il Consiglio di sicurezza ha
stabilito che il Comitato delle sanzioni debba affiancare un narrative
summary, alla pubblicazione del nominativo. Viene previsto l’inseri-
mento di una motivazione nella parte in cui puo` essere resa pubblica.
Inoltre il segretariato dell’ONU, entro tre giorni dall’inserimento in li-
sta, informa lo stato di cittadinanza o dove si presume che il privato
sia temporaneamente domiciliato.74
1.1.6.2 Delisting
Con la risoluzione 1730 (2006) del 16 dicembre 2006, anche detta
“Focal Point on De-linsting Resolution” si ha l’obbiettivo di riforma-
re in senso piu` garantista la procedura di delisting. Essa prevede un
punto di contatto amministrativo presso il segretariato generale dell’O-
NU. Gli Stati ma anche i soggetti inseriti nelle liste possono presentare
la richiesta di cancellazione. Nel 2009 si fa un ulteriore passo avan-
ti, la risoluzione 1904(2009) istituisce l’“Office of the Ombudsperson”,
autorizzato per un periodo iniziale di 18 mesi, sara` destinato a sosti-
tuire il “focal point”. Il segretariato generale in consultazione con il
Comitato 1267 nomina una personalita` che si distingue per moralita` e
imparzialita`, che si qualifica come esperto nel campo dei diritti umani
come del diritto in generale, delle sanzioni e della lotta al terrorismo in
74F. Salerno, Garanzie processuali e attuazione delle Sanzioni in F.Salerno
(a cura di) Sanzioni “individuali” del consiglio di sicurezza e garanzie processuali
fondamentali, Milano, 2010, pagg. 166-167
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particolare. Gli sara` chiesto di svolgere le funzioni a lui deferite in mo-
do imparziale e indipendente ignorando qualsiasi istruzione proveniente
dai Governi. L’ufficiale riceve le richieste per la cancellazione dalla li-
sta, le valuta, le analizza e crea un collegamento tra gli individui, lo
Stato e le Nazioni unite. Un avanzamento rispetto al Focal Point sta
nella possibilita` da parte dell’individuo di proporre la richiesta senza la
preventiva raccomandazione di uno Stato. Dopo la raccolta delle richie-
ste, l’Ombudsperson assistito dal Monitoring Team stila il Comprensive
Report e lo invia al Comitato delle sanzioni. Il Comprensive report e`
costituito da un riassunto delle attivita` svolte dall’ufficio, presenta una
descrizione degli argomenti principali esposti dai soggetti intervenuti
nella procedura (richiedenti, Stati e altri soggetti) ai fini della can-
cellazione dalla lista. Per le richieste di cancellazione dalla black-list
relativa alla sospettata collaborazione con Al-Qaida, Osama Bin La-
den, i Talebani e i loro associati, la presentazione all’Ombudsperson, e`
diventata l’unica via di ricorso, escludendo il meccanismo che si avvale
delle autorita` nazionali e dello Stato di nazionalita`-residenza. L’ufficio
dell’Ombudesperson non formula una soluzione nel merito della questio-
ne, quindi se la richiesta debba essere rigettata o accettata .Tuttavia il
rapporto di un terzo imparziale, sulla base del quale saranno prese le
decisioni, dovrebbe depoliticizzare la natura di questa procedura.75
La risoluzione 1989(2011) apporta ulteriori modifiche al meccanismo
75A. Ciampi, Un Ombudsperson per gestire le richieste al Comitato 1267 per la
cancellazione dalle liste, in Rivista di diritto Internazionale, RDI vol. 93 , n. 1 ,
2010 , pagg. 106-111
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di delisting, la raccomandazione favorevole alla cancellazione dell’Ombudsperson
si considera accolta. Nel caso in cui, pero`, venga deciso dal Comitato,
per consensus, che il nominativo debba restare nella lista, il Presiden-
te del Comitato, su richiesta di uno dei membri, investe il CdS della
questione. Il Consiglio deve pronunciarsi nei 60 giorni successivi, pe-
riodo nel quale i soggetti rimangono iscritti in lista. Ne deduciamo che
e` sufficiente che uno solo degli Stati membri del Comitato si opponga
alla cancellazione per annullare la raccomandazione dell’Ombudsperson
e restituire al CdS la decisione sul delisting, con le sue proprie regole
di voto come il potere di veto dei membri permanenti.76
Queste procedure mitigano l’arbitrarieta` del comitato delle sanzioni,
non soddisfano pero`, l’esigenza di garanzie essenziali. Dovrebbe essere
previsto un autonomo ius standi dell’individuo e il diritto a un con-
traddittorio sugli indizi posti alla base dell’inserimento del nominativo
nella lista.77
76M.Lugato, Diritto alla tutela giurisdizionale, sanzioni individuali contro il
terrorismo internazionale e giudici dell’Unione Europea in La legislazione penale,
2012, fasc. 2, pag.415-438
77F.Salerno, Garanzie processuali e attuazione delle Sanzioni in F.Salerno
(a cura di) Sanzioni “individuali” del consiglio di sicurezza e garanzie processuali




1.2.1 I rapporti tra Carta ONU e diritto dell’U-
nione Europea
I rapporti tra Carta ONU e diritto dell’Unione Europea vengono
definiti sia dal trattato sull’UE sia dal Trattato sul funzionamento del-
l’UE. All’art 3.5 del trattato sull’UE si afferma che l’Unione osserva
e promuove lo sviluppo del diritto internazionale e in particolare ri-
spetta i principi della Carta delle Nazioni Unite, all’art 21.1 sull’azione
esterna dell’Unione, tale impegno viene ribadito e si sottolinea la vo-
lonta` dell’UE di promuovere soluzioni multilaterali a problemi comuni
nell’ambito delle NU. All’art. 34.2 si stabilisce che gli stati che fanno
parte del CdS ONU devono tenere informati gli stati membri UE e l’Al-
to Rappresentante, devono difendere la posizione e gli interessi dell’UE
ad eccezione delle responsabilita` imposta dal rispetto della Carta ONU.
Secondo quest’articolo se l’UE ha una posizione sull’ordine del giorno
da discutere presso il CdS, i membri UE devono chiedere che sia invi-
tato l’Alto Rappresentante ad esporre tale posizione.78Sulla politica di
sicurezza e difesa comune all’art 42.1 si dichiara che l’UE nel perseguire
l’obbiettivo della pace e sicurezza internazionale si attiene ai principi
78Quest’articolo subisce una forte limitazione dalla dichiarazione 24 del Trattato
di Lisbona, secondo la quale si garantisce l’autonomia di ciascuno Stato in ambito
di politica estera in seno al CdS ONU.
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della Carta ONU, al punto 7 richiama l’art.51 della stessa, affermando
che gli stati membri sono tenuti ad intervenire con aiuto e assistenza
qualora si verifichi un atto di aggressione nei confronti di un altro stato
membro.
Il trattato sul funzionamento dell’UE (TFUE) conferma quanto gia`
proclamato nel trattato sull’UE e quindi all’art 208.2 nell’ambito della
cooperazione allo sviluppo si stabilisce che l’Unione e gli Stati membri
rispettano gli impegni e tengono conto degli obiettivi riconosciuti nel
quadro delle Nazioni Unite e delle altre organizzazioni internazionali
competenti. All’art 220.1 si specifica che la cooperazione con le Nazio-
ni Unite, comprende anche gli organi dell’organizzazione e i suoi istituti
speciali. Infine all’art 214.7 per l’aiuto umanitario, l’Unione si impegna
a provvedere affinche´ le sue azioni siano coordinate e coerenti con quel-
le svolte da organizzazioni e organismi internazionali, con particolare
attenzione all’ambito del sistema delle Nazioni Unite.
Dal 1974 la CE/UE vanta lo status di osservatore permanente pres-
so l’ONU, partecipa alle riunioni, prende parola, ottiene la documen-
tazione ufficiale. E’ precluso il solo diritto di voto secondo il principio
 one State one vote and could not depart from it without amending
the Charter 79L’osservatore non e` membro ma e` impossibile affermare
che sia estraneo alla organizzazione ONU80, infatti ne condivide valori
79estratto della comunicazione del Servizio giuridico dell’ONU, in occasione
dell’entrata della CE alla FAO
80nel senso di totale estraneita` della CE all’ONU si e` espressa la sentenza del
tribunale di prima istanza della comunita` europea nelle cause riunite C-402/05 P
e C-415 P caso Yassin Abdullah Kadi e Al Barakaat International Foundation c.
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e principi fondamentali.
Dal 1992 la CE/UE e l’ONU intensificano le relazioni. Col l’istitu-
zione della PESC, l’Unione promuove una politica estera e di sicurezza
i cui obbiettivi sono la difesa dei valori comuni dell’Unione, svilup-
po della democrazia, rispetto dei diritti dell’uomo conformemente ai
principi della Carta delle Nazioni Unite. L’ambito d’azione della PE-
SC comprende missioni umanitarie, missioni di soccorso, attivita` di
mantenimento e ristabilimento della pace.81
La questione giuridica da analizzare in questa sede concerne la
discussa vincolativita` degli obblighi derivanti dalla Carta ONU nei
confronti della organizzazione regionale dell’Unione europea. Un ri-
ferimento all’Unione europea nell’ambito del diritto ONU puo` trovare
fondamento nell’art 48 della Carta che dispone quanto segue:
The action required to carry out the decisions of the Security
Council for the maintenance of international peace and
security shall be taken by all the Members of the United
Nations or by some of them, as the Security Council
may determine.
Such decisions shall be carried out by the Members of the
United Nations directly and through their action in the
Consiglio dell’Unione europea e Commissione delle Comunita` europee
81S.Marchisio, Il primato della Carta e Comunita` Europea, in F.Salerno
(a cura di) Sanzioni “individuali” del consiglio di sicurezza e garanzie processuali
fondamentali Milano, 2010, pag. 87
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appropriate international agencies of which they are mem-
bers.
Al secondo paragrafo viene riconosciuta la possibilita` a una organiz-
zazione internazionale alla quale appartengono alcuni stati ONU, di
attuare le risoluzioni vincolanti del CdS.
Le istituzioni comunitarie, inoltre dovrebbero verificare che gli sta-
ti membri non violino con le loro condotte la Carta ONU o manchi-
no di rispettare obblighi da essa derivanti. Se pero` gli obblighi del
TCE/TUE si desumono dagli obblighi degli stati membri, significhe-
rebbe che l’UE/CE rappresenta un organo comune agli stati e non un
soggetto di diritto internazionale e cio` e` da escludere.82
L’UE non essendo membro ONU non sarebbe, infatti vincolata agli
atti del CdS, pero` l’organizzazione europea ha inserito nel suo trattato
istitutivo e di funzionamento, disposizioni che attribuiscono all’UE la
competenza per l’attuazione delle risoluzioni del CdS ONU in determi-
nate materie, in cui il trasferimento di sovranita` dagli stati membri si
e` gia` verificato. La strategia europea in materia di sicurezza evidenzia
il ruolo fondamentale della Carta ONU e del CdS nel mantenimento
della pace e della sicurezza internazionale. La strategia di sicurezza
individua le principali minacce da sventare: terrorismo, proliferazione
nucleare e armi di distruzione di massa, conflitti regionali, fallimento di
82De Sena, Sanzioni individuali del Consiglio di sicurezza, art. 103 della Carta
in F.Salerno (a cura di) Sanzioni “individuali” del consiglio di sicurezza e garanzie
processuali fondamentali, Milano, 2010, pag. 47
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stati (guerre civili, malgoverno), crimine organizzato (traffico di droga,
donne, bambini e armi).83
Non e` la Carta ONU che impone obblighi all’UE ma il suo stes-
so diritto. Gli stati pero` sono obbligati sia dal TCE/TUE sia dalla
Carta che dalle risoluzioni ONU, pertanto sorgono problemi attinen-
ti al coordinamento tra gli obblighi di appartenenza ai vari sistemi
normativi.
Il primato del diritto dell’ONU su quello TCE/TUE viene sostenu-
to dal Tribunale di prima istanza delle comunita` europee il 21 settem-
bre del 2005, nel caso Yassin Abdullah Kadi c. Consiglio dell’Unione
europea e Commissione delle Comunita` europee. Diversa invece e` la
lettura della Corte di Giustizia che accoglie l’appello del signor Kadi,
con la sentenza del 3 settembre 2008 non riconoscendo la validita` del
regolamento 881/2002 che attuava le decisioni vincolanti del CdS.
Prima del Trattato di Lisbona erano gli artt. 60 e 301 del TCE che
disciplinavano l’attuazione delle decisioni del CdS in tema di sanzioni.
Attualmente l’esecuzione in ambito europeo delle misure sanzionato-
rie vede la sua base giuridica negli artt 75 e 215 TFUE. Inoltre l’art
267 del TFUE attribuisce alla Corte di giustizia UE la competenza a
pronunciarsi in via pregiudiziale sull’interpretazione di atti e trattati,
quindi l’adozione di disposizioni rispondenti agli obblighi della Carta
potrebbero essere giudicate contrarie al diritto primario UE ed essere
annullate.
83http://europa.eu/legislation summaries/foreign and security policy
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Le argomentazioni del Tribunale di prima istanza oltre a stabilire
il primato della Carta ONU sul TUE/TCE, sottolineano che l’Unione
Europea non essendo membro ONU non sarebbe vincolata agli obblighi
imposti dalle risoluzioni dell’organizzazione, alla luce del diritto inter-
nazionale. Il primato della Carta sul TUE/TCE viene ben argomentato
mentre la seconda deduzione contrasta con la realta` fattuale, in quanto
puo` parlarsi di rilevanza diretta degli obblighi ONU per l’organizzazione
regionale CE/UE. 84
Secondo il diritto UE, non si possono disattendere gli obblighi in
capo agli Stati membri disposti dalla Carta, ne´ se ne puo` ostacolare
l’esecuzione. Si deve pero` escludere l’obbligo dell’Unione a titolo di
sostituzione degli Stati membri in quanto non si sarebbe verificato un
trasferimento di competenze e di poteri sovrani. Una situazione di
questo tipo e` stata riscontrata nel caso GATT 194785, ma e` da escludere
per l’organizzazione regionale UE.
Gli obblighi ONU prevalgono su altri obblighi di diritto internazio-
nale convenzionale in base all’art.103 della Carta, si ritiene rientrino
in questi obblighi ONU anche le decisioni vincolanti del Consiglio di
sicurezza (art25).
Non si presentano conflitti tra le disposizioni del TUE/TCE e i
84S.Marchisio, Il primato della Carta e la Comunita` Europea, in F.Salerno
(a cura di) Sanzioni “individuali” del consiglio di sicurezza e garanzie processuali
fondamentali, Milano, 2010, pag. 87
85trasferimento di poteri, in esclusivita`, alla Comunita` per quanto attiene alle
materie di politica commerciale, proprie dell’accordo. Attualmente il sistema e`
superato, i compiti del GATT sono stati incorporati dall’OMC.
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diritti e gli obblighi disposti dalla Carta ONU, in quanto questa si qua-
lifica come convenzione anteriore. Il tribunale della Comunita` europea
nella sentenza del 2005 prende in esame gli articoli 307 e 297 del TCE
che impegnano gli Stati ad adottare misure per la pace e la sicurezza
internazionale. Questi articoli pero`, non riguardano l’UE/CE in se´, ma
gli Stati membri, cos`ı appare poco convincente come argomentazione.
Sulla questione si pronuncia qualche anno dopo, la Corte di giustizia,
che con la sentenza Kadi I del 2008, non mette in discussione la pre-
valenza delle decisioni del CdS sul piano del diritto internazionale, ma
rifiuta l’immunita` giurisdizionale dell’atto europeo, che da` attuazione
alle decisioni del CdS sul piano del diritto dell’Unione Europea. La
Corte annulla il regolamento comunitario rispetto a quelle parti ogget-
to di interesse del ricorrente. 86 Nel disposto della sentenza Kadi I
si afferma: “La comunita` e` una comunita` di diritto nel senso che ne´ i
suoi Stati membri, ne´ le sue istituzioni sono sottratti al controllo della
conformita` dei loro atti alla carta costituzionale fondamentale costitui-
ta dal Trattato CE. Un accordo internazionale non puo` pregiudicare
il sistema delle sue competenze definito dai trattati e, di conseguen-
za l’autonomia dell’ordinamento giuridico comunitario di cui la Corte
di Giustizia assicura il rispetto in forza della competenza esclusiva di
cui essa e` investita”87 La base giuridica dell’attuazione delle risoluzioni
86S.Marchisio, Il primato della Carta e Comunita` Europea, in F.Salerno (a
cura di ) Sanzioni “individuali” del consiglio di sicurezza e garanzie processuali
fondamentali Milano, 2010, pag. 87
87Sentenza della Corte (grande sezione) del 3 settembre 2008, Yassin Abdullah
Kadi e Al Barakaat International Foundation c. Consiglio dell’Unione europea e
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ONU a livello regionale, e` soggetta a un cambiamento profondo quan-
do, l’organizzazione da Comunita` europea si trasforma in un nuovo
soggetto che vanta un’unica personalita` giuridica e pretende di esse-
re un ordinamento costituzionale indipendente. Il passaggio e` segnato
dall’attuazione del Trattato di Lisbona nel 2009.
1.2.2 Competenza dell’UE e attuazione delle riso-
luzioni
Il sistema sanzionatorio dell’Unione Europea ha un doppio bina-
rio. Da un lato, l’Unione Europea adotta le misure imposte dalle
risoluzioni del Consiglio di Sicurezza ONU (UNSCR), dall’altro la-
to puo` imporre una procedura sanzionatoria cosiddetta “autonoma”
o “indipendente”.88
Regno Unito e Paesi bassi sono soliti provvedere all’attuazione delle
risoluzioni del CdS che ricevono successivamente attuazione da parte
dell’UE. Il risultato e` che i medesimi contenuti si presentano nei rego-
lamenti UE, sopratutto per quelle risoluzioni che lasciano poco spazio
agli adattamenti, si ha quindi un inutile duplicato.
Alcune sanzioni come gli embarghi d’armi o i travel bans sono attua-
te direttamente dagli stati membri. Per quanto riguarda quest’ultime
Commissione delle Comunita` europee, Cause riunite C-402/05 P e C-415/05 P,
Massime della sentenza: punto 4.
88C.Portela, European Union Sanctions and Foreign Policy: When and why
Do They Work?, New York, 2010, pag. 19
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la procedura e` la seguente: richiedono solo una decisione del Consiglio,
la quale poi e` vincolante direttamente per gli Stati membri dell’UE. Le
sanzioni economiche, quali il congelamento di beni o il divieto di espor-
tazioni rientrano nella competenza dell’Unione, infatti richiedono una
separata attuazione legislativa attraverso un regolamento del Consiglio
UE, il quale vincola direttamente i cittadini e le imprese UE. Il rego-
lamento viene adottato sulla base di una proposta congiunta dell’Alto
Rappresentante dell’Unione Europea per la politica estera e la sicurezza
comune e la Commissione europea. Per quanto riguarda il contenuto,
in esso vengono espresse le finalita` delle misure decise e le disposizioni
per l’attuazione. Il giorno successivo alla pubblicazione sulla gazzetta
ufficiale dell’Unione Europea, il regolamento entra in vigore. 89
La procedura relativa all’attuazione delle sanzioni ONU veniva disci-
plinata dagli artt. 301, 60 e 308 del TCE prima del Trattato di Lisbona.
L’attuazione delle sanzioni del CdS ONU ha seguito tre passaggi. In
una prima fase gli stati membri dell’UE adottavano una posizione co-
mune, inserendo in una black-list gli individui e le entita` individuate
dalle misure contro il terrorismo, sotto il cos`ı denominato secondo pi-
latro dell’Unione europea, la PESC. Successivamente si procedeva con
l’approvazione di un regolamento CE, sulla base degli articoli 60, 301,
308 del TCE. L’art 60 conferiva il potere di interrompere totalmente o
ridurre parzialmente i rapporti economici con uno o piu` stati terzi. L’art
301 attribuiva un potere parallelo afferente i movimenti di capitali e i
89http://eu-un.europa.eu/articles/en/article 13226 en.htm
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pagamenti. L’art 308 forniva una base legale a queste misure nel senso
materiale, qualora nel Trattato fossero mancate specifiche disposizioni
attribuenti specifici poteri alle istituzioni comunitarie, necessarie per
il funzionamento della Comunita`. L’adozione della disposizione veniva
deliberata dal Consiglio all’unanimita` su proposta della Commissione
e dopo aver consultato il Parlamento europeo.90
Il regolamento ordinava il congelamento delle attivita` finanziarie
degli individui e delle persone giuridiche presenti nell’elenco e conferiva
alla commissione della CE il potere di aggiornare la lista quando si fosse
reso necessario.
Infine gli stati membri UE davano attuazione alla regolamentazione
a livello nazionale, adottando atti amministrativi interni per congelare
le attivita` finanziarie degli individui ed entita` in black-list.91
1.2.2.1 La disciplina sulle sanzioni nel Trattato di Lisbona
Il trattato di Lisbona viene firmato il 13 dicembre 2007, entra in
vigore il 1ˆdicembre del 2009, modifica il Trattato sull’Unione Europea
e il Trattato che istituisce la comunita` europea. L’Unione nata a Maa-
stricht e la comunita` nata a Roma, si sono unite in un’unica Unione
Europea dotata di personalita` giuridica (art.47 TUE). Inoltre il Tratta-
90P.Mariani, The Implementation of UN Security Council Resolutions Im-
posing Economic Sanctions in the EU/EC Legal System: Interpillar Issues
and Judicial Review (March 6, 2009). Bocconi Legal Studies Research Pa-
per No. 1354568, qui consultabile: http://ssrn.com/abstract=1354568 or
http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.1354568
91F.Fabbrini, Fundamental rights in Europe,Challenges and trasformations in
comparative prospective, 2014, Oxford, pag. 59
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to di Lisbona elimina la struttura a “pilastri”, anche se la PESC rimane
indipendente e continua a seguire le sue proprie modalita` decisionali.92
Il Consiglio dei Ministri dell’Unione europea e` competente a rece-
pire le misure adottate dal CdS ONU. Potrebbe e di fatto accade, che
le sanzioni ONU siano precedute dalle misure restrittive disposte da
Bruxelles.
Il processo decisionale per l’applicazione di sanzioni coinvolge il
Consiglio, la Commissione, il Parlamento, gli Stati membri ed, even-
tualmente, la Corte di Giustizia. Il Consiglio approva le misure re-
strittive all’unanimita`, la Commissione attua le restrizioni finanziarie
e commerciali, gli Stati membri devono far rispettare l’embargo sulle
armi e il divieto di accesso al loro territorio. Il parlamento svolge il
ruolo di colegislatore quando si tratta di misure contro il terrorismo
nei confini interni all’Unione Europea, mentre e` meramente informa-
to nelle operazioni di politica estera. La Corte di Giustizia opera una
funzione di controllo, verificando, qualora sia adita, se nell’adozione
e nell’applicazione delle sanzioni, siano stati rispettati i principi e il
diritto dell’Unione europea.93
La legislazione concernente l’attuazione di misure restrittive nei con-
fronti di sospetti terroristi o affiliati a organizzazioni terroristiche, viene
92M.Comelli e N.Pirozzi, La politica estera dell’Unione Europea dopo Li-
sbona, in Osservatorio di Politica Internazionale, 2013, pag. 2, qui consultabile:
http://www.iai.it/pdf/Oss Polinternazionale/pi a 0072.pdf
93F.Giumelli, L’arma delle sanzioni, in AffarInternazionali rivi-
sta online di politica, strategia ed economia, 2011, qui consultabile:
http://www.affarinternazionali.it/articolo.asp?ID=1769
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modificata o integrata. Il trattato di Lisbona stabilisce che il Consiglio
puo` adottare sanzioni individuali in base agli artt. 75 (terrorismo) e
215 (obbiettivi di politica estera) del TFUE
Articolo 75
(ex articolo 60 del TCE)
Qualora sia necessario per conseguire gli obiettivi di cui al-
l’articolo 67, per quanto riguarda la prevenzione e la
lotta contro il terrorismo e le attivita` connesse, il Par-
lamento europeo e il Consiglio, deliberando mediante
regolamenti secondo la procedura legislativa ordinaria,
definiscono un insieme di misure amministrative concer-
nenti i movimenti di capitali e i pagamenti, quali il con-
gelamento dei capitali, dei beni finanziari o dei proventi
economici appartenenti, posseduti o detenuti da persone
fisiche o giuridiche, da gruppi o da entita` non statali.
Il Consiglio, su proposta della Commissione, adotta misure
per attuare l’insieme di misure di cui al primo comma.
Gli atti di cui al presente articolo contengono le necessarie
disposizioni sulle garanzie giuridiche.
Articolo 215
(ex articolo 301 del TCE)
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1. Quando una decisione adottata conformemente al capo
2 del titolo V del trattato sull’Unione europea prevede
l’interruzione o la riduzione, totale o parziale, delle rela-
zioni economiche e finanziarie con uno o piu` paesi terzi,
il Consiglio, deliberando a maggioranza qualificata su
proposta congiunta dell’alto rappresentante dell’Unione
per gli affari esteri e la politica di sicurezza e della Com-
missione, adotta le misure necessarie. Esso ne informa
il Parlamento europeo.
2. Quando una decisione adottata conformemente al capo 2
del titolo V del trattato sull’Unione europea lo prevede,
il Consiglio puo` adottare, secondo la procedura di cui al
paragrafo 1, misure restrittive nei confronti di persone
fisiche o giuridiche, di gruppi o di entita` non statali.
3. Gli atti di cui al presente articolo contengono le necessa-
rie disposizioni sulle garanzie giuridiche.
L’art.75 si riferisce allo spazio di liberta`, sicurezza e giustizia, vengo-
no previste misure sanzionatorie di carattere economico e finanziario
indirizzate a individui ed entita` non statali, si seguono gli obbiettivi
preposti dall’art. 67 su prevenzione e lotta al terrorismo. L’art. 215
invece interessa l’azione esterna all’Unione Europea, il meccanismo san-
zionatorio che mira a colpire uno stato terzo viene utilizzato anche per
60
individui e altre entita`. In quest’ultimo caso la condizione di validita`
della sanzione sta in una precedente decisione approvata in sede PESC.
La procedura prevista dall’art75 e` quella ordinaria, per cui si adot-
ta l’atto a maggioranza qualificata in ambito del Consiglio UE e il
Parlamento e` colegislatore. L’art. 215 come gia` menzionato richiede
una previa decisione PESC, presa all’unanimita` dal Consiglio UE, e il
Parlamento viene solamente informato.
Le procedure descritte sono tra loro incompatibili. In ogni caso se si
verificasse la circostanza per cui gli obbiettivi di una determinata ope-
razione nell’ambito della lotta al terrorismo, comprendessero uno spazio
interno all’UE e esterno ad essa, in questo caso sarebbe preferibile la
procedura ordinaria che attribuisce al Parlamento un ruolo rilevante.94
Nella sentenza della Corte di Giustizia, del 19 luglio 2012, nel caso
Parlamento c. Consiglio , causa C - 130/10, si dispone che seppure
l’art 215 non faccia riferimento alla lotta al terrorismo , questo non
significa che la norma non possa essere posta alla base dell’adozione
di misure individuali volte a contrastare il terrorismo internazionale
:[D]ato che il terrorismo costituisce una minaccia per la pace e la
sicurezza internazionale, le azioni attuate dall’Unione nel contesto della
PESC nonche´ le misure adottate ai fini dell’applicazione di tale politica
nel contesto dell’azione esterna dell’Unione, e in particolare le misure
94M.E.Bartolini, Unione europea: Tutela dei diritti fondamentali e basi giu-
ridiche di sanzioni UE nei confronti di persone, o enti non statali, collegati con
attivita` terroristiche, Diritti Umani e Diritto Internazionale vol. 7 , 2013 , n. 1 ,
pp. 222 - 226
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restrittive ai sensi dell’articolo 215, paragrafo 2, TFUE, possono avere
ad oggetto la lotta al terrorismo (par. 63). L’art.75 dal canto suo
avrebbe la funzione di dare fondamento giuridico a quelle misure volte
a soddisfare esigenze di sicurezza interna dell’Unione.
Un’altra problematica afferente l’applicazione dell’art. 215 a disca-
pito del 75, concerne il rispetto dei diritti umani. L’incidenza diretta sui
diritti fondamentali dei singoli richiederebbe il controllo democratico,
secondo quanto affermato dal Parlamento europeo nella causa Parla-
mento c. Consiglio , causa C - 130/10, sopramenzionata. La Corte
pero` rigetta questa tesi e statuisce che i diritti fondamentali dell’indi-
viduo rilevano a prescindere dalla partecipazione o meno dell’organo
di espressione democratica quale e` il Parlamento europeo. Il rispetto
dei diritti fondamentali deve riguardare tutti gli organi e le istituzioni
dell’UE, la Carta dei diritti fondamentali dell’unione europea, infatti
all’art 51 pgf.1 stabilisce :
1. Le disposizioni della presente Carta si applicano alle isti-
tuzioni e agli organi dell’Unione nel rispetto del principio
di sussidiarieta` come pure agli Stati membri esclusiva-
mente nell’attuazione del diritto dell’Unione. Pertanto,
i suddetti soggetti rispettano i diritti, osservano i princi-
pi e ne promuovono l’applicazione secondo le rispettive
competenze.
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Il controllo democratico del Parlamento europeo e` assente nell’appli-
cazione delle sanzioni individuali approvate in ambito PESC con il
meccanismo della black-list, dove vengono pregiudicati i diritti quali,
il diritto alla dignita`, il rispetto alla vita privata e familiare, il diritto
alla liberta` di associazione e di espressione. Dovrebbero quindi esse-
re assicurate quelle garanzie previste per le misure dove il Parlamento
viene sentito, quindi un’incorporazione di garanzie giuridiche necessarie
negli atti lesivi di diritti umani. 95
Inoltre e` l’art. 275.2 del TFUE che attribuisce competenza alla Cor-
te di Giustizia rispetto all’annullamento speciale avente oggetto “deci-
sioni che prevedono misure restrittive nei confronti di persone fisiche o
giuridiche adottate dal Consiglio in base al titolo V, capo 2 del Tratta-
to sull’Unione europea”. Si conferma la giurisprudenza scaturita dalla
sentenza Kadi. Viene quindi riconosciuto il diritto del privato ad agire
in ricorso contro gli atti determinanti effetti giuridici sulla sua perso-
na, e` da ritenersi irrilevante quale organo dell’Unione Europea abbia
emanato l’atto.96
95M.E.Bartolini, Unione europea: Tutela dei diritti fondamentali e basi giu-
ridiche di sanzioni UE nei confronti di persone, o enti non statali, collegati con
attivita` terroristiche, Diritti Umani e Diritto Internazionale vol. 7 , 2013 , n. 1 ,
pagg. 222 - 226
96M.Borracetti, Il dialogo tra Corte di giustizia dell’UE e giudici degli Stati




Le misure restrittive ONU nei confronti di Osama Bin Laden, membri di
Al-Qaida, i Talebani e altre persone, gruppi ed entita` associati derivanti
dalla lista del Comitato 1267 sono state adottate con posizione comune
2002/402/PESC del 27 maggio 2002 e con il regolamento del Consiglio
881/2002 CE dello stesso giorno. Aggiornato successivamente rispetto
alla decisioni del Comitato delle sanzioni e del Consiglio di Sicurezza.
Le sanzioni autonome invece prendono avvio dalla esecuzione della
risoluzione 1373(2001) volta a contrastare il finanziamento del terro-
rismo internazionale. Essa presenta carattere generale, e lascia libera
scelta sulla modalita` di attuazione. La posizione comune 2001/931/PE-
SC del 27 dicembre 2001 e il regolamento CE 2580/2001 dello stesso
giorno, applicano le misure contro il terrorismo internazionale, dirette a
certe persone ed entita`. Queste restrizioni consistono nel congelamento
dei fondi e delle risorse economiche, in limiti alla liberta` di movimento,
di persone, gruppi o entita` individuati, decise dal Consiglio dell’Unione
Europea. 97
Secondo l’art 2 n 3 del regolamento 2580/2001, il Consiglio CE/UE
procedendo all’unanimita` redige, rivede e modifica l’elenco delle perso-
ne, dei gruppi e delle entita` destinatarie degli effetti del regolamento.
L’elenco viene redatto rispettando le disposizioni dell’art. 1 n 4 della
97M.Lugato, Diritto alla tutela giurisdizionale, sanzioni individuali contro il
terrorismo internazionale e giudici dell’Unione Europea in La legislazione penale,
2012, fasc. 2, pagg. 415-438
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posizione comune 2001/931. E’ previsto un riesame a intervalli regolari
delle persone e delle entita` in lista, affinche´ la loro presenza nell’elenco
sia giustificata, questi si effettuano almeno una volta ogni sei mesi.
L’art 1 n 4 della posizione comune 2001/931 e l’art 2 n 3 del re-
golamento 2580/2001 fanno s`ı che si presuma, alla luce del princi-
pio della leale collaborazione, una cooperazione fra autorita` nazionali
e autorita` dell’Unione Europea per la lotta contro il terrorismo. Il
Consiglio CE/UE si rimette alla valutazione delle autorita` nazionali,
cosicche´ esso vantera` un’ampia discrezionalita` rispetto all’opportunita`
dell’inserimento in lista, ma una discrezionalita` minima sulla sussisten-
za delle prove o degli indizi seri e credibili, in base ai quali si giustifica
l’iscrizione.98
1.2.3 Problema della tutela dei diritti fondamen-
tali
L’art. 51 pgf.1 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea
stabilisce il campo di applicazione della Carta: essa si applica a tutte le
istituzioni e a tutti gli organi e organismi dell’Unione Europea. Ma la
Carta non e` la sola fonte a cui fa riferimento la Corte di giustizia, anche
altri trattati vengono presi in considerazione, cos`ı come la Convenzione
98M.Lugato, Diritto alla tutela giurisdizionale, sanzioni individuali contro il
terrorismo internazionale e giudici dell’Unione Europea in La legislazione penale,
2012, fasc. 2, pagg. 415-438
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europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle liberta` fonda-
mentali, la Convenzione di Ginevra del 1951, e i diritti fondamentali
delle tradizioni comuni degli stati membri.99 L’art 6 del Trattato di
Lisbona richiama i principi di liberta` e i diritti sanciti dalla Carta UE,
dalla CEDU e dalle tradizioni costituzionali comuni.
Il rispetto dei diritti umani e` una condizione per l’ammissione nel-
l’Unione europea, e una condizione per la permanenza dello Stato nel-
l’UE. Il principio di protezione dei diritti fondamentali vale anche nel-
l’ambito della politica estera e di sicurezza comune, trova applicazione
in materia di sanzioni, permette ricorsi per valutare la legittimita` delle
misure di attuazione delle sanzioni e rileva per il diritto al risarcimento
del danno conseguente all’applicazione delle stesse.100
Secondo il trattato di Lisbona, la Corte di giustizia non e` compe-
tente a pronunciarsi nel settore della PESC (articolo 24 del trattato
sull’UE). Esistono pero` due eccezioni, una relativa al controllo del ri-
spetto delle attribuzioni delle istituzioni europee sull’attuazione della
PESC, l’altra attinente alle decisioni relative alle sanzioni contro gli in-
dividui. Per quanto riguarda gli atti adottati sulla base di disposizioni
relative alla politica estera e di sicurezza comune e` la natura individua-
le degli atti che da` accesso, ai sensi degli articoli 275, secondo comma
TFUE, e 263, quarto comma, TFUE, ai giudici dell’Unione. 101
99http://www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/it/FTU 2.1.2.pdf
100A.Ciampi, Sanzioni del Consiglio di sicurezza e diritti umani, Milano, 2007,
pagg. 234-235
101paragrafo 57 sentenza della Corte (grande sezione) del 23 aprile 2013 cause
riunite da C - 478/11 P a C - 482/11 P
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Nei casi Causa C-354/04 P. Gestoras Pro Amnist´ıa e altri contro
Consiglio delˇlUnione europea e Segi e altri contro Consiglio dell’Unio-
ne europea, i ricorrenti chiedevano il risarcimento dei danni subiti in
conseguenza dell’iscrizione dei loro nominativi nell’elenco dei sospet-
ti terroristi della posizione comune 2001/931/PESC. Il tribunale si e`
dichiarato incompetente ad esaminare le domande e la Corte di Giu-
stizia ha confermato il disposto del Tribunale. L’art. 6 n 2 TUE sulla
garanzia dei diritti fondamentali non si poteva applicare al caso di spe-
cie in quanto l’art 46 d) non attribuiva alcuna competenza alla Corte
di giustizia.102 Vi era chiaramente una lacuna nel sistema di tutela
giurisdizionale. Nel caso OMPI103, in base all’art.1 n.4 della posizione
comune 2001/931 e all’art. 2 n.4 del regolamento 2580/2001 il Consiglio
dell’Unione Europea ha inserito l’ente nelle liste autonome dell’Unio-
ne europea. La sussistenza delle prove o degli indizi seri e credibili
e` da rimandarsi alle autorita` nazionali, quanto invece all’opportunita`
dell’iscrizione il potere discrezionale e` in capo al Consiglio. I giudici
dell’Unione pero` non sono tenuti ad astenersi dal controllo dell’inter-
pretazione dei dati da parte dell’istituzione. Il tribunale di primo grado
ha riconosciuto la sua competenza a pronunciarsi, in quanto le sanzioni
in esame non erano in attuazione delle risoluzioni ONU, ma autonome.
I giudici hanno distinto tra misure comunitarie di recepimento delle
102A.Ciampi, Sanzioni del Consiglio di sicurezza e diritti umani, Milano, 2007,
pagg. 238-240
103Orgnizzazione dei Modjahedines del popolo dell’Iran, inserita nell’elenco della
posizione comune 2001/931 e quindi poi nel regolamento 1580/2001
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risoluzioni ONU e misure comunitarie discrezionali. Nel caso OMPI
le liste erano il frutto di un lavoro elaborato di cooperazione tra stati
membri e istituzioni UE , questa vicenda mostra la possibilita`, quan-
do si tratta di sanzioni autonome104, di garantire una effettiva tutela
dei diritti fondamentali nell’Unione europea. I principi fondamentali
dell’ordinamento comunitario devono essere rispettati in quanto non
trattandosi di una competenza vincolata, la Comunita` dispone di un
potere discrezionale. In particolare rilevano l’obbligo di motivazione
(deve essere data comunicazione dell’iscrizione alle parti interessate); il
diritto di far valere le proprie ragioni; il diritto a un rimedio giurisdizio-
nale. Le garanzie dovevano essere prese in considerazione nell’ambito
del regolamento 2580/2001 che stabilisce il congelamento dei fondi di un
elenco di persone, gruppi ed entita`. Il tribunale accerta la violazione del
diritto di difesa in quanto la parte non e` stata informata dell’apertura
delle indagini a suo carico da parte delle autorita` francesi, di conse-
guenza non ha potuto presentare le sue osservazioni. Inoltre il rifiuto
delle autorita` francesi di presentare gli elementi del fascicolo al giudice
comunitario ha determinato la violazione del diritto fondamentale a un
controllo giurisdizionale effettivo.105
A seguito dell’attuazione del Trattato di Lisbona, si sono avuti cam-
biamenti rilevanti per cio` che attiene la tutela dei diritti fondamenta-
104ris. 1373 (2001) del CdS ONU, attribuisce un potere discrezionale sulla
formazione delle black-list
105A.Ciampi, Le garanzie processuali nell’Unione Europea in F.Salerno (a cu-
ra di ) Sanzioni “individuali” del consiglio di sicurezza e garanzie processuali
fondamentali, Milano, 2010, pagg. 109-115
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li nell’Unione europea, innanzitutto e` stato attribuito valore giuridi-
co alla Carta di Nizza del 2000 adesso denominata Carta dei diritti
fondamentali dell’Unione Europea.
Inoltre per quanto riguarda la nostra materia di studio piu` da vicino,
e` stata stabilito che in materia di sanzioni nei confronti di individui ed
entita` e` sempre esperibile il ricorso ai giudici dell’Unione. Questo ha
portato in tempi recenti anche a pronunce sul risarcimento del danno
da listing.106 Si puo` affermare che l’evoluzione del diritto UE e delle
pronunce del giudici porti a una valutazione piu` seria dei diritti dei
sospetti terroristi.
1.3 Terza sezione
Ordinamento Stati membri ONU
1.3.1 Problemi generali del recepimento degli atti
delle Organizzazioni Internazionali (fonti di
terzo grado)
Come e` noto il diritto internazionale ai sensi dell’art 38 pgf.1 dello
Statuto della Corte internazionale di giustizia, riconosce come norme
di primo grado quelle derivanti dalle consuetudini e come norme di
106vedi sottosezione: Caso Safa Nicu
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secondo grado quelle derivanti dagli accordi. Gli accordi internazionali
possono istituire procedimenti di produzione giuridica, si ottengono cos`ı
gli atti talvolta vincolanti per gli Stati, che vanno a costituire le fonti
previste da accordo o fonti di terzo grado. 107
Le decisioni approvate da parte di un organo delle Nazioni Unite,
costituiscono fonte di terzo grado. La fonte prevista da accordo puo`
essere inserita in un semplice trattato oppure in un trattato istitutivo
di un’organizzazione internazionale. Le organizzazioni internazionali
hanno il potere di adottare atti giuridici vincolanti e atti giuridici non
vincolanti. Nell’ambito dell’ONU, il CdS adotta decisioni vincolanti nei
casi previsti dalla Carta mentre l’Assemblea Generale ha solo il potere
di raccomandazione. Mentre per i trattati e` richiesta la procedura di
ratifica per obbligare gli Stati, le decisioni del CdS vincolano gli Stati
non appena adottate. La risoluzione 1373(2001) e la risoluzione 1540
(2004) ne sono un esempio. La prima detta misure contro il terrorismo
da adottare all’interno degli stati membri, la seconda riguarda la non
proliferazione delle armi di distruzione di massa. Da notare che parte
della dottrina considera queste risoluzioni forme di legislazione inter-
nazionale.108 Questo perche´ nella risoluzione 1373, gli obblighi posti
107N.Ronzitti, Introduzione al diritto internazionale, Torino, 2009, pag. 155
108“the adoption of resolution 1373 paved the way of the use of security Coun-
cil act as source of universal binding legislation” secondo alcuni studiosi con la
ris.1373(2001) il CdS si sarebbe attribuito il ruolo di fonte di legislazione universale
vincolante. (M.Sossai,).
Le risoluzioni 1373 e 1540 cercano di stabilire norme globali. Secondo Bianchi
(Assessing the Effectiveness of the UN Security Council’s Anti-terrorism Measures:
The Quest for Legitimacy and Cohesion, in The European Journal of International
Law pag. 883) e` possibile accostarle alla definizione degli atti normativi presentata
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sugli Stati dal CdS non erano in connessione con nessuna situazione
specifica e avevano scopi generali, adottando misure obbligatorie e di
carattere generale e astratto nei confronti di tutti gli stati, il CdS si
sarebbe comportato come un legislatore. Quest’opinione e` condivisa
da parte della dottrina ma anche molto problematica.
La risoluzione ONU puo` avere contenuti differenti, quando si e` di
fronte a una raccomandazione, il linguaggio usato prevede il termine call
upon e la natura e` semplicemente esortativa. Quando invece la natura
e` decisionale, trattasi di una misura prescrittiva, e` contraddistinta da
un decides.109
Le tecniche di recepimento prevedono piu` modelli, alcuni Paesi pro-
cedono con atti di adattamento specifici per il singolo atto dell’orga-
nizzazione (procedimento ordinario, procedimento speciale), altri riten-
gono che sia sufficiente l’adattamento del trattato che prevede la fonte
di terzo grado. Questi due modelli sono influenzati dalle teorie del
monismo e del dualismo sul rapporto tra diritto internazionale e dirit-
to interno. Ad ogni modo quando si tratta di norme non self-esecuting
l’opportunita` di concretizzare le regole a livello nazionale e` generalmen-
da Yemin (Legislative Powers in the United Nations and Specialized Agencies 1969 ):
they are unilateral in form, they create or modify some element of a legal norm, and
the legal norm in question is general in nature, that is, directed to indeterminate
addressees and capable of repeated application in time. La prof.ssa Ciampi ritie-
ne valide le conclusioni presentate da Denis (Le pouvoir normatif du Conseil de
se`curite` pag.344) la quale afferma che la prassi degli stati non e` ne´ omogenea ne´
costante e che anche se la maggioranza dei membri ONU ha rispettato la risoluzione
1373 (2001) e ha consegnato il rapporto al comitato contro il terrorismo, cio` non
implica necessariamente che presentino il loro consenso all’esercizio di un potere
”legislativo” da parte del Consiglio di sicurezza.
109N.Ronzitti, Introduzione al diritto internazionale, Torino, 2009, pag. 172
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te riconosciuta, quale che sia il modello concettuale a cui si richiama,
altrimenti si presenterebbero difficolta` pratiche per l’applicazione da
parte di tribunali e autorita`. 110
L’obbligatorieta` internazionale e` comunque da distinguere dall’o-
perativita` interna, infatti e` per rendere possibile la concreta operati-
vita` interna, che per esempio, vengono richiesti atti ad hoc qualora si
dovessero comminare sanzioni penali.
L’Austria, parte del Canada, la Finlandia, l’Islanda, la Nuova Ze-
landa, la Slovacchia, il Portogallo, la Svizzera e Singapore, attuano le
misure vincolanti decise dal CdS sulla stessa base giuridica che ha rece-
pito la Carta delle Nazioni Unite. Si esclude la necessita` di un apposito
atto di recepimento, orientandosi sulla tesi dell’automatico adattamen-
to in virtu` dell’incorporazione della Carta ONU nel diritto interno.111
Secondo la teoria per cui le decisioni del CdS sarebbero introdotte nel-
l’ordinamento interno in base alle disposizioni che recepiscono la Carta
ONU, se la norma e` self-esecuting potrebbe essere comunque oppor-
tuno, richiamandosi al principio della certezza del diritto, produrre
un atto di recepimento, ma se la norma non e` self-esecuting allora
sara` necessario procedere con un adattamento ad hoc. La risoluzione
1267(1999) concernente sanzioni contro i Talebani, chiedeva agli stati
110F.Vismara, Il problema dell’efficacia diretta delle decisioni del Consiglio di
Sicurezza: alcune riflessioni, in Rivista di diritto internazionale, 2011, pagg. 1065-
1082
111A.Bianchi, Assessing the Effectiveness of the UN Security Council’s Anti-
terrorism Measures: The Quest for Legitimacy and Cohesion, in The European
Journal of International Law Vol. 17 no.5 EJIL 2007, pagg. 890-893
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di porre in essere procedimenti giudiziari contro le persone soggette al-
la loro giurisdizione, che si fossero rese colpevoli della violazione delle
misure sanzionatorie disposte dalla risoluzione, e di infliggere sanzio-
ni penali a tali soggetti. Questo e` un tipico esempio di norma non
self-esecuting, e infatti il CdS precisa l’opportunita` di porre in essere
meccanismi di adeguamento, atti ad assicurare una piena attuazione
delle sue decisioni.112
Inoltre affinche´ l’obbligo internazionale di attuazione delle risoluzio-
ni del CdS, sia soddisfatto, e` necessario completare il quadro di incorpo-
razione con un’integrazione legislativa di norme amministrative, penali
e di procedura penale. A seconda delle tradizioni giuridiche di ogni Sta-
to, anche la prassi assume rilevanza. E’ un problema di completezza
della norma e di situazione di ogni singolo ordinamento.
Molti Stati non prevedevano, nel codice penale interno, il reato di
finanziamento del terrorismo internazionale e per ottemperare agli ob-
blighi di attuazione sono stati costretti a modificare o integrare la le-
gislazione penale. Altri Stati hanno applicato la legislazione vigente a
nuove situazioni. La differente modalita` di procedere e le diversita` nel-
l’interpretazione della misura nei diversi paesi crea un problema ai fini
dell’efficacia delle risoluzioni del CdS. Una incorporazione omogenea da
parte di tutti gli stati faciliterebbe il raggiungimento degli obbiettivi.113
112S.Marchisio, L’Onu: il diritto delle Nazioni Unite, 2000, Milano, pag. 191
113A.Bianchi, Assessing the Effectiveness of the UN Security Council’s Anti-
terrorism Measures: The Quest for Legitimacy and Cohesion, in The European
Journal of International Law Vol. 17 no.5 EJIL 2007, pagg. 890-893
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Un’ulteriore osservazione in merito alle fonti di terzo grado va svol-
ta con riferimento all’Unione europea, dove alcuni autori assimilano la
nozione di “fonte di terzo grado” a quella di “accordo internazionale”,
interpretando nelle pronunce della Corte di Giustizia, la volonta` di con-
trollare a priori la compatibilita` degli atti di diritto internazionale con il
diritto primario dell’Unione Europea. Ci sono pero` pronunce della Cor-
te che esprimono posizioni meno estreme, le due tipologie di fonti non
coinciderebbero. Se le decisioni sono adottate dall’organo istituito da
accordo su autorizzazione dalle parti contraenti, se ne deduce un’auto-
nomia formale rispetto al trattato. Le fonti di terzo grado mantengono
un collegamento con l’atto istitutivo dell’organizzazione, intanto pero`
va delineandosi una prassi, in ambito europeo, che assimila lo statuto
giuridico delle fonti di terzo grado a quello dell’accordo internaziona-
le.114 La Corte di giustizia nel parere reso sull’Accordo riguardante una
norma sulle spese locali elaborata dall’Organizzazione per la cooperazio-
ne e lo sviluppo economico (OCSE) si esprime nel riconoscere natura
di accordo all’atto che pero`, essendo adottato dal Consiglio dell’OC-
SE, era formalmente riconducibile alla categoria delle fonti previste da
accordo.115 Secondo l’art.218 TFUE (ex art 300 del TCE) paragrafo
11, uno Stato membro, il Parlamento europeo, il Consiglio o la Com-
missione possono domandare il parere della Corte di giustizia circa la
114F.Casolari, L’incorporazione del diritto internazionale all’interno dell’Unione
europea, Milano, 2008, pag.161
115F.Casolari, L’incorporazione del diritto internazionale all’interno dell’Unione
europea, Milano, 2008, pag.112
74
compatibilita` di un accordo previsto con i trattati. In caso di parere
negativo della Corte, l’accordo previsto non puo` entrare in vigore, sal-
vo modifiche dello stesso o revisione dei trattati. Si ritiene quindi che
l’assimilazione delle fonti di terzo grado agli accordi internazionali sia
dovuta alla volonta` di un controllo a priori sulla compatibilita` degli atti
internazionali con il diritto primario UE. Le norme internazionali solo
con un forte filtro diventano norme europee.
Per quanto riguarda il problema di efficacia diretta degli atti ema-
nati dalle organizzazioni internazionali negli ordinamenti interni degli
stati membri, le decisioni del CdS approvate sulla base dell’art.41 del-
la Carta ONU hanno sollevato la questione di un’azionabilita` interna
che prescinda da un atto di recepimento. La dottrina maggioritaria
e` orientata per un’esclusione della efficacia diretta delle decisioni del
CdS. Nella Carta delle Nazioni Unite non esiste una norma che di-
sponga in questo senso ed e` da escludere che tale orientamento possa
essere desunto dall’art 25. Per gli ordinamenti dualisti come l’Italia, le
decisioni del CdS non possono essere considerate introdotte nell’ordi-
namento interno sulla base dell’ordine di esecuzione della Carta delle
Nazioni Unite.116
La questione viene affrontata nei casi Barcot e Trojic117, Diggs c.
116F.Vismara, Il problema dell’efficacia diretta delle decisioni del Consiglio di
Sicurezza: alcune riflessioni, in Rivista di diritto internazionale, 2011, pagg. 1065-
1082
117sentenza del tribunale di Trieste del 24 dicembre 1993 e della Corte di
Cassazione italiana dell’ 8 luglio 1994
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Richardson118 e Stato iracheno c. Socie`te` Dumez GTM (SA)119.
Nel primo caso si esprimono il tribunale di Trieste e la Corte di
cassazione italiana. Il tribunale evidenziando che la vicenda attiene
al contesto operativo di un embargo deciso dall’Organizzazione delle
NU, osserva che le decisioni da essa adottate hanno efficacia solo per
gli stati ma non ne viene riconosciuta la capacita` di incidere diretta-
mente sull’ordinamento interno dei singoli stati membri, ne` di alterare
o violare i principi e le regole d’ordine generale che ne disciplinano i
rapporti e le relazioni. Il tribunale aggiunge che le risoluzioni ONU
non hanno efficacia normativa estendibile all’ordinamento interno degli
stati senza che sia realizzato un adeguamento della legislazione interna.
La Cassazione condivide le considerazioni del tribunale, asserisce poi
che ben potrebbe configurarsi una fattispecie incriminatrice che consi-
deri sanzionabili le condotte in violazione delle risoluzioni ONU, questa
pero` dovrebbero essere prevista nell’ordinamento interno tramite una
normativa ad attuazione o a sostegno della suddetta risoluzione. Il pre-
cetto penale non puo` essere ravvisato nella risoluzione stessa in quanto
la Carta costituzionale italiana all’art 25 (2°comma) prevede una riserva
di legge statale in materia penale.120
Nel secondo caso Diggs c. Richardson, la Corte di appello statuni-
tense non discostandosi dalle conclusione della corte distrettuale, affer-
118sentenza della Corte d’appello degli Stati Uniti per il distretto del circuito della
Colombia del 17 dicembre 1976
119sentenza della Corte di cassazione francese del 25 aprile 2006
120C.Focarelli, Diritto Internazionale, vol. II: Prassi, Milano, 2008 paragrafo
155
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ma che le risoluzioni delle Nazioni Unite pur prescrivendo obblighi nei
confronti degli Stati Uniti, non sono pero` azionabili da parte dei cittadi-
ni nelle corti interne, quando non vi stata un’azione di implementazione
delle risoluzioni stesse.121
Infine per il caso Stato iracheno c. Socie`te` Dumez GTM (SA) la
Corte di cassazione francese si esprime negando un effetto diretto delle
risoluzioni del Consiglio di sicurezza nell’ordinamento interno. Precisa
che non essendoci stata una misura di trasposizione nel diritto inter-
no, le risoluzioni possono essere considerate dai giudici solo come un
fatto giuridico. Il trattato istitutivo delle Nazioni Unite non conferisce
autorita` alle risoluzioni nei confronti dei giudici degli stati membri.122
Dall’analisi della giurisprudenza, pare si possa affermare che si ritie-
ne generalmente che gli atti delle organizzazioni internazionali non pro-
ducano efficacia diretta negli ordinamenti interni e quindi necessitino
di una trasposizione.
1.3.2 Effettivita` delle sanzioni <<individuali>>
Per gli stati membri ONU esiste una difficolta` di natura tecnico-
legale a dare attuazione alla risoluzioni del CdS concernenti sanzioni
individuali, in quanto la Carta delle Nazioni Unite non impone agli
Stati membri un particolare modello di attuazione delle risoluzione del
121C.Focarelli, Diritto Internazionale, vol. II: Prassi, Milano, 2008 paragrafo
156
122C.Focarelli, Diritto Internazionale, vol. II: Prassi, Milano, 2008 paragrafo
157
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CdS. Esistono due metodi: uno di questi consiste nell’adozione di ap-
posite norme che presentano l’applicazione automatica delle sanzioni
individuali. L’altro prevede una mediazione da parte dell’esecutivo che
riformula le sanzioni in via amministrativa con un apposito provvedi-
mento, questo meccanismo e` caratterizzato da una maggiore flessibilita`,
d’altro canto impiega anche maggiore tempo. L’effettivita` delle sanzio-
ni diminuisce se la procedura di attuazione non si ha in tempi rapidi.123
Per quanto riguarda la misure concernenti il congelamento dei beni, e`
necessario segnalare una terza soluzione emersa dal “third report of the
Analytical Support and Sanctions Monitoring Team” del 2 settembre
2005: alcuni stati subordinano l’attuazione delle misure del CdS al va-
glio del giudice nazionale. Al paragrafo 46 si legge che alcuni paesi
applicano le disposizioni del loro codice di procedura penale. Lo stato
deve presentare a un giudice prove sufficienti per uno specifico illecito
penale come condizione al congelamento delle attivita` finanziarie. Al
paragrafo 48 viene espressa la dura critica del Monitoring Team rispet-
to a questa procedura. Chiedere l’approvazione a un tribunale locale
per il congelamento dei beni di soggetti della Consolited List, darebbe
un potere di veto a ciascun Paese membro sulle decisioni vincolanti del
CdS, che agisce ai sensi del capitolo VII della Carta. Le corti locali
realizzerebbero una revisione delle prove, che non sarebbero le stesse
presentate al Comitato delle sanzioni, in quanto queste ultime restano
123C.Portela, National Implementation of United Nations sanctions: Towards
Fragmentation? in International Journal, 2010, pag. 18
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riservate. Un tribunale locale giudicherebbe il processo di listing delle
Nazioni Unite basandosi su standard di prova, propri delle leggi penali.
Si lamenta quindi, infine l’insostenibilita` di un inquadramento nel dirit-
to penale della suddetta lista.124Inoltre la partecipazione dei controin-
teressati alla fase iniziale dei procedimenti di attuazione delle sanzioni
individuali e` incoerente con la risoluzione 1526(2004), la quale chiede
a tutti gli Stati di predisporre consone procedure nazionali, legislative
o amministrative, al fine di assicurare una immediate implementation,
ossia l’immediata applicazione delle sanzioni. I provvedimenti devono
essere assunti inaudita altera parte e caratterizzati dall’effetto sorpresa,
che non puo` mancare.125Spesso le risoluzioni del CdS lasciano indefiniti
molti termini. Si crea una certa vaghezza e vengono a mancare defi-
nizioni di concetti chiave, come ad esempio il campo di applicazione
degli articoli coperti da un particolare divieto, la determinazione del-
le violazioni che danno luogo a sanzioni, le disposizioni concernenti le
eccezioni umanitarie, carenze risultanti dalla necessita` di concordare le
formulazioni, che devono incontrare il consenso di tutti i membri del
CdS.
Riguardo ai finanziamenti di atti terroristici, nascono problemi ri-
124UN Documents, Letter dated 2 September 2005 from the Chairman of
the Security Council Committee established pursuant to resolution 1267 (1999)
concerning Al-Qaida and the Taliban and associated individuals and enti-
ties addressed to the President of the Security Council, qui consultabile:
http://www.un.org/en/ga/search/view doc.asp?symbol=S/2005/572
125F. Salerno, Il rispetto delle garanzie processuali nell’attuazione delle misu-
re del Consiglio di sicurezza contro il terrorismo internazionale in F. Salerno
(a cura di) Sanzioni “individuali” del consiglio di sicurezza e garanzie processuali
fondamentali, Milano, 2010, pagg. 170-171
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spetto alla loro individuazione in quanto il terrorismo puo` essere finan-
ziato anche con mezzi legali e quindi uscire dal campo di applicazione
della normativa antiriciclaggio. Specialmente nell’ambito delle organiz-
zazioni no-profit e caritatevoli nascono le difficolta` piu` forti perche´ nella
legislazione interna di molti stati, lo status di queste organizzazioni fa si
che, non ci siano controlli o che questi siano limitatissimi sulle attivita`,
alla luce del riconoscimento dei diritti fondamentali quali la liberta` di
espressione e la liberta` di associazione.126
Il “congelamento” dei beni dei soggetti privati avviene tramite mi-
sure amministrative poste in essere dalle autorita` del territorio dove il
presunto terrorista risiede. Il CdS non e` a conoscenza della consistenza
patrimoniale dei beni della persona fisica o giuridica in lista. E’ compi-
to degli Stati o delle organizzazioni internazionali, qualora sia previsto,
individuare i beni del privato da congelare, rientranti nella sfera di giu-
risdizione loro competente. Vi sono poi eccezioni in cui il congelamento
dei beni deve essere evitato per ragioni umanitarie.127
Le amministrazioni nazionali nell’applicazione delle targeted sanc-
tions affrontano numerose difficolta`. Innanzitutto le condizioni per dare
efficacia a queste misure sono piu` complesse rispetto a quelle richieste
per le semplici interruzioni dei rapporti commerciali, si ha infatti la
126A.Bianchi, Security Council’s resolutions and their Implementation by
Member States, in Journal of International Criminal Justice, 2006, pag. 1047
127F. Salerno, Il rispetto delle garanzie processuali nell’attuazione delle misu-
re del Consiglio di sicurezza contro il terrorismo internazionale in F. Salerno
(a cura di) Sanzioni “individuali” del consiglio di sicurezza e garanzie processuali
fondamentali, , Milano, 2010, pag. 168
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necessita` di impegnare un personale altamente qualificato con cono-
scenze specifiche. Questo vale sopratutto per le sanzioni finanziarie. In
alcuni paesi la macchina amministrativa non ha la capacita` necessaria
per attuarle, monitorarle e farle rispettare. In piu` ci sono continue
modifiche apportate ai sistemi sanzionatori. Quando le sanzioni so-
no dirette ad individui che rivestono funzioni di organi come i capi di
stato, con l’aggravarsi della situazione dello Stato, le sanzioni si fanno
piu` stringenti, col miglioramento della situazione politica, le stesse si
attenuano, per premiare gli obbiettivi raggiunti. Questo fa si che gli
Stati membri ONU si trovino a modificare regolamenti o sostituirli con
una nuova legislazione. Anche paesi considerati virtuosi per l’efficienza
dei meccanismi di attuazione delle sanzioni, possono essere sopraffatti
dal carico di lavoro derivante dalla frequente modifica o dal crescente
numero di regimi di sanzioni. Quindi i tempi che interessano l’incorpo-
razione delle sanzioni sono tanto lunghi da inficiare l’efficacia dei regimi
sanzionatori che richiedono tempi stretti per raggiungere gli obbiettivi
preposti. L’adozione di misure sempre piu` complesse, non accompa-
gnate da definizioni precise, informazioni di identificazione adeguate
porta ad aumentare la frammentazione e l’inefficienza della legislazione
di attuazione.
Alla luce di questa problematica, la Comunita` europea, ora Unione
Europea, ha optato per una attuazione centralizzate delle sanzioni delle
Nazioni Unite mirando a migliorare l’efficacia delle misure attraverso
l’attuazione uniforme in tutti gli Stati membri. Questa soluzione e`
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stata considerata preferibile all’attuazione attraverso una normativa
nazionale.128
128C.Portela, National Implementation of UN Sanctions: Towards Fragmenta-




E DECISIONI DI ORGANI
DI GIUSTIZIA E
CONTROLLO
Il rispetto dei diritti sanciti dai trattati sui diritti umani, civili e
politici e` stato messo in crisi dall’applicazione delle sanzioni individua-
li approvate dal CdS ONU. I diritti che rischiano di subire violazioni
in seguito ai provvedimenti di attuazione degli Stati, sono il diritto
a un equo processo, il diritto alla presunzione di innocenza, il princi-
pio di tassativita` (nessuno puo` essere punito per un fatto che non sia
espressamente previsto come reato dalla legge, ne´ con pene che non
siano da essa stabilite), il diritto a un ricorso giurisdizionale effettivo,
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il diritto di proprieta`.1In base al primato degli obblighi derivanti dalla
Carta ONU (ex art. 103), le azioni poste in essere dagli stati sulla base
delle risoluzioni dell’ONU, non sarebbero soggette all’osservanza degli
obblighi CEDU. Il tribunale federale svizzero,2 la House of Lords del
Regno Unito3 hanno espresso posizioni che sottolineano l’importanza
degli obblighi dettati dalla Carta ONU e asseriscono la loro prevalenza
su altri trattati. In base all’art 103 i tribunali nazionali non potrebbe-
ro annullare o modificare le sanzioni individuali, nemmeno se l’autorita`
giudiziaria dello Stato riconoscesse che non c’e` alcuna relazione tra il
soggetto sanzionato e un gruppo terroristico. E’ questo tipo di interpre-
tazione che ha condotto il Tribunale federale svizzero, nella decisione
del 14 novembre 2007, Nada c. State Secretarian for Economic affair
and Feeral Department of Economic Affairs, a rigettare la domanda del
ricorrente. I governi degli Stati membri delle Nazioni Unite, difendono
l’esigenza che le norme sui diritti umani non ostacolino l’applicazione
delle sanzioni. 4La Corte EDU nei casi Behrami c. France and Sara-
mati c . France, Germany and Norway (2007) e Al-Jedda c. Regno
1A.Bianchi, Assessing the Effectiveness of the UN Security Council’s Anti-
terrorism Measures: The Quest for Legitimacy and Cohesion, in The European
Journal of International Law Vol. 17 no.5 EJIL 2007, pag. 903
2caso Nada del 14 novembre 2007, Tribunale federale, il quale si pronuncia per
l’inderogabilita` del diritto della Carta ONU in base all’art. 103
3caso Al Jedda del 12 dicembre 2007, la House of Lords si pronuncia sui rapporti
tra “risoluzione autorizzativa del CdS” in base al capitolo VII della Carta e art 5
della CEDU, stabilendo che si ha prevalenza della prima sul secondo, per il disposto
dell’Art 103 della Carta ONU
4M.Lugato, Primato della Cara e primato dei diritti umani, in F. Salerno
(a cura di ) Sanzioni “individuali” del consiglio di sicurezza e garanzie processuali
fondamentali, Milano, 2010, pag. 134
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Unito (2011), evita di pronunciarsi sul conflitto tra le categorie di ob-
blighi CEDU e ONU. I primi casi si risolvono con la non attribuzione
della competenza ratione personae, per cui le condotte su cui si deve
pronunciare la Corte non sono attribuibili agli Stati ma all’organizza-
zione internazionale delle Nazioni Unite.5Nel caso Al-Jedda, la Corte
non si esprime sul rapporto col regime giuridico istituito dalla risolu-
zione, che permetterebbe una deroga all’art 5 della CEDU in ragione
della prevalenza degli obblighi derivanti dagli art 25 e 103 della Carta
delle Nazioni Unite. Secondo i giudici nell’interpretare le risoluzioni
si deve presumere che il CdS non intendesse imporre la violazione dei
diritti umani fondamentali.
Le conseguenze dell’attuazione delle sanzioni sull’individuo sono di
particolare severita`. La limitazione della liberta` di movimento, il tra-
vel ban e il congelamento dei beni sono di fatto una misura punitiva.
Solo per questioni umanitarie si puo` chiedere una deroga per i minimi
mezzi di sussistenza. Le esenzioni non sono ad personam come le san-
zioni, prevedono una tutela generale per bisogni umanitari, come per
esempio urgenti cure da potersi realizzare solo all’estero. La reputazio-
ne dell’ente o dell’individuo, inoltre viene profondamente danneggiata.
L’area giuridica di riferimento sembrerebbe piu` quella penale che non
quella amministrativa, prevista dal CdS. La finalita` sarebbe preventi-
5le violazioni lamentate riguardavano le truppe francesi e norvegesi operanti in
Kosovo, inquadrate nei contingenti multinazionali KFOR e UNMIK, riconducibi-
li per la responsabilita` delle condotte all’Organizzazione delle Nazioni Unite. La
Cedu non puo` condannare l’ONU in quanto l’organizzazione non e` membro della
Convenzione.
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va ma e` innegabile che si producano effetti punitivi.6 Le misure del
CdS che inseriscono individui nelle black-list e le conseguenti sanzioni
finanziarie, potrebbero essere ricondotte alla nozione di accusa pena-
le ai sensi delle legge della Convenzione Europea dei diritti dell’uomo.
Anche se le misure del CdS non fanno riferimento a un’accusa penale,
la Corte ritiene che questa si puo` presentare in altre forme che impli-
cano parimenti un’aﬄizione del soggetto sospettato. In questo caso,
sarebbe necessario far valere il principio di presunzione di innocenza.
Il CdS individuando soggetti da far sanzionare dagli stati si compor-
terebbe come un tribunale imparziale, prescrivendo misure preventive
agli Stati. Anche se il CdS opera in via quasi giudiziale, resta un or-
gano politico con ampi poteri di discrezionalita`. L’individuo non ha il
diritto ad essere ascoltato, di far interrogare testimoni a suo favore o
a suo carico, viene del tutto ignorato il diritto di difesa. Non c’e` un
procedimento che preveda il risarcimento del danno alla reputazione e
della violazione del diritto di proprieta` dei sanzionati.7 La CEDU ri-
conosce il diritto dell’individuo ad agire in giudizio davanti a una corte
per difendersi dalle accuse mosse contro di lui, riconoscendo il diritto
all’equo processo.
In ambito ONU non esiste un ricorso giurisdizionale effettivo per
6M.Lugato, Primato della Carta e primato dei diritti umani, in F. Salerno
(a cura di) Sanzioni “individuali” del consiglio di sicurezza e garanzie processuali
fondamentali, Milano, 2010, pag. 155
7A.Bianchi, Assessing the Effectiveness of the UN Security Council’s Anti-
terrorism Measures: The Quest for Legitimacy and Cohesion, in The European
Journal of International Law Vol. 17 no.5 EJIL 2007, pagg. 903-909
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i soggetti inseriti in black-list, l’unico rimedio risiede nella procedura
di delisting che comunque sottosta alle decisioni di un organo con am-
pia discrezionalita` quale e` il CdS. In una recente sentenza della Corte
EDU- Al-Dulimi e Montana Management Inc. c. Svizzera- si richiama
la teoria della protezione equivalente e si nega che l’ONU debba assi-
curare le garanzie processuali previste nella Convenzione, la sentenza
sopra citata e` stata impugnata e ne sara` data pronuncia definitiva dalla
Grande Camera della Corte EDU.
Il principio di tassativita` (nessuno puo` essere punito per un fatto che
non sia espressamente previsto come reato dalla legge, ne´ con pene che
non siano da essa stabilite), nullum crimen, nulla poena sine lege, viene
rispettato dalla risoluzione 1373(2001) ma non si puo` dire lo stesso per
la risoluzione 1267(1999). La prima prevede che vi sia da parte degli
Stati un adeguamento della legislazione penale, che definisca il reato
e ne preveda la pena. Per la seconda, l’unica giustificazione che puo`
essere accolta e` il valore che possono assumere le stesse risoluzioni del
CdS ONU, a quanto affermato dalla Corte europea dei diritti dell’uomo
‘[i]t is not . . . apparent . . . that a resolution of the Security
Council is sufficient in itself to create an “international offence” that
is prosecutable’8.
Infine la violazione del diritto di proprieta` si realizza con il congela-
mento delle attivita` finanziarie dei soggetti inseriti in lista. Le misure
di attuazione degli Stati dovrebbero essere rivalutate alla luce del di-
8Golder v. UK, ECtHR (1975)
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ritto costituzionale e degli obblighi pattizi vincolanti lo stato. Ad ogni
modo sono previste nei trattati come nella legge interna eccezioni al
godimento del diritto di proprieta`, in ragione di problemi di sicurez-
za. Proprio la risoluzione 1456 in relazione al congelamento dei beni
prevede una clausola derogatoria umanitaria per quel che concerne i
mezzi di primaria sussistenza. Cio` rende evidente il fatto che questo
tipo di misure colpisca i diritti umani dei soggetti sanzionati.9Gli Stati
riconoscono che esista un problema in merito all’assenza di garanzie
processuali, che il meccanismo di rimedio in ambito ONU sia del tutto
insufficiente a rispondere alle esigenze dei soggetti inseriti in lista per
errore materiale o di merito.
Un altro modo per giustificare la limitazione del rispetto dei diritti
umani sta nella possibilita` degli Stati di invocare lo stato di emergenza
e far valere l’art4 del Patto Internazionale per i diritti civili e politici
e l’art. 15 della Convenzione Europea dei Diritti dell’Uomo. La mi-
naccia al terrorismo internazionale in questo modo farebbe attivare la
deroga all’obbligo di rispetto dei diritti umani. I trattati, subordinano
l’applicazione della deroga all’esisteza di una minaccia alla vita della
nazione (“threat to the life of the nation”). Cos`ı non e` chiaro quale sia
il grado di minaccia che possa corrispondere a questa condizione. Sol-
tanto il Regno Unito ha seguito questa strada. La House of Lords nei
casi A(FC) and others (FC)(Appellants) v. Secretary of the State for
9A.Bianchi, Assessing the Effectiveness of the UN Security Council’s Anti-
terrorism Measures: The Quest for Legitimacy and Cohesion, in The European
Journal of International Law Vol. 17 no.5 EJIL 2007, pagg. 903-909
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the Home Department (Respondent) e X(FC) and another v.Secretary
of the State for the Home Department (Respondent) del 16 dicembre
2004, approva la legittimita` della deroga. Tra i Lords e` stata espressa
un’opinione contraria, da Lord Hoffmann, il quale afferma che la vita
della nazione era in pericolo con Hitler, ma non c’erano dubbi che la
nazione sarebbe sopravvissuta ad Al-Qaida e che la vera minaccia alla
vita della nazione, nel senso comune in accordo con i valori delle tra-
dizioni legali e politiche, non arriva dal terrorismo ma da leggi come
questa.10
La decisione pero`, della Corte di giustizia del 3 ottobre 2008 sul
caso Kadi, segna un cambiamento radicale per quanto riguarda l’ob-
bligo di rispetto dei diritti umani, qui infatti vengono poste in primo
piano le garanzie del diritto interno dell’Unione Europea. Sulla scia
della sentenza Kadi, il Comitato sui diritti dell’uomo (HRC, Human
Rights Committee), organismo di controllo del Patto internazionale sui
Diritti Civili e Politici, nel 2008 nel caso Saydi e Vinck v. Belgium, ha
ritenuto che il Belgio avesse commesso una violazione degli articoli 12
e 17 del Patto delle Nazioni Unite sui diritti civili e politici, nell’attua-
re le sanzioni individuali del CdS. La decisione non ha prodotto pero`
risultati concreti. Ancor meno efficace appare la sentenza della Corte
europea dei diritti dell’uomo, in relazione al caso Nada c. Svizzera. Si
condanna lo stato ma non si fa riferimento a una violazione posta in es-
10A.Bianchi, Security’s Council Antiterror Resolutions and their implemen-
tation by Member State in Journal International Criminal Justice, 2006, pag.
1064
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sere dal Consiglio di Sicurezza, in quanto nessun organismo giudicante
ha questa competenza. Si condanna lo Stato che si e` qualificato come
mero esecutore rispetto alle decisioni che sono state prese in altra sede
oltretutto, la Corte europea di giustizia cos`ı come il Comitato possono
solo far riferimento a violazioni di altri trattati, ma che si inquadrano
comunque nella gerarchia delle fonti sempre al pari della Carta ONU. Vi
e` chi ha proposto l’adozione di una legge costituzionale che decretasse
l’illegittimita` dei provvedimenti scaturenti dall’attuazione della riso-
luzione ONU. L’ordinamento costituzionale puo` essere interno di uno
stato cos`ı come di un ordinamento costituzionale pluristatale quale si
configura l’UE.11
Nei prossimi paragrafi analizzeremo nel dettaglio le sentenze delle
varie corti. Evidenzieremo sopratutto i passi significativi nell’inter-
pretazione degli obblighi internazionali derivanti dalla Carta ONU, in
rapporto ai valori fondamentali delle Costituzioni interne degli Stati
membri UE, come della stessa Unione europea.
11M.Milanovic, Sayadi: The Human Rights Committee’s Kadi, in




2.1 Giurisprudenza della Corte di Giusti-
zia dell’Unione Europea
2.1.1 Kadi
Sul caso Kadi, si annovera una letteratura ampissima 12 su tale
vicenda. La prima sentenza viene emanata il 21 settembre del 2005 da
parte del Tribunale di prima istanza delle Comunita` europee. Segue
una serie di pronunce intermedie, il caso si conclude con la sentenza
della Grande Sezione della Corte di giustizia il 18 luglio del 2013.
Quando il signor Kadi ed altri individui ed entita` vengono colpi-
ti dall’attuazione delle sanzioni individuali per la lotta al terrorismo,
reagiscono impugnando il regolamento UE contente le sanzioni, per le
parti che li riguardavano, contro il Consiglio e la Commissione europea.
L’intenzione dei ricorrenti e` di ottenere dal Tribunale di prima istanza
delle Comunita` europee, l’annullamento dei regolamenti che recepivano
i provvedimenti del Comitato delle sanzioni ONU. I motivi del ricorso
attengono alla base giuridica degli atti del Trattato, questa risulterebbe
insufficiente a consolidare una competenza in capo alle istituzioni UE.
Inoltre i ricorrenti denunciano gravi violazioni sotto il profilo dei dirit-
12J. Kokott e C.Sobotta,The Kadi Case – Constitutional Core Values and
International Law – Finding the Balance? (2012); G.de Bu´rca, The European
Court of Justice and the International Legal Order after Kadi (2009); F.Salerno,
Quale comunita` di diritto per il signor Kadi? (2009) ; P.Pirrone, Attuazione delle
risoluzioni del Consiglio di sicurezza contro il terrorismo e tutela giurisdizionale
dei diritti fondamentali nell’ordinamento comunitario: la sentenza della Corte di
giustizia relativa ai casi Kadi e Al Barakaat (2009) ; solo per citare alcuni degli
innumerevoli commenti.
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ti fondamentali, per i quali sarebbe garantita protezione dalla CEDU
cos`ı come dalle Costituzioni nazionali. Non sarebbero stati rispettati
il diritto di essere ascoltati, i diritti di difesa, il diritto ad un ricorso
giurisdizionale effettivo, il diritto di proprieta` e il principio di propor-
zionalita`. Anche prima del Trattato di Lisbona che prevede l’adesione
alla CEDU, i principi CEDU dovevano essere garantiti all’interno della
comunita` europea per disposto dell’art 6 TUE:
L’Unione rispetta i diritti fondamentali quali sono garan-
titi dalla Convenzione europea per la salvaguardia dei
diritti dell’uomo e delle liberta` fondamentali, firmata a
Roma il 4 novembre 1950, e quali risultano dalle tradi-
zioni costituzionali comuni degli Stati membri, in quanto
principi generali del diritto comunitario.
Il Tribunale nel 2005 rigetta la richiesta dei ricorrenti, statuisce la pre-
valenza degli obblighi derivanti dalla Carta ONU sui diritti fondamen-
tali: la Comunita` europea e` competente a imporre il congelamento dei
capitali di privati nell’ambito della lotta contro il terrorismo interna-
zionale purche´ siano richieste dal Consiglio di sicurezza dell’ONU , tali
misure sfuggono in gran parte al controllo giurisdizionale. Il Tribunale
conclude che le misure imposte non risultano lesive dei diritti fonda-
mentali della persona umana riconosciuti a livello universale. Una
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decisione molto discussa che ha portato commentatori a usare parole
forti contro la sentenza, sottolineando che si e` ignorato e ritenuto irrile-
vante la circostanza che dal regolamento impugnato fossero menomati
i diritti fondamentali tutelati dall’ordinamento giuridico comunitario ,
o i principi di tale ordinamento. Il Tribunale ritiene che un eventuale
controllo sulla legittimita` sarebbe valido solo in riferimento alle norme
del diritto internazionale aventi carattere di ius cogens, tale osserva-
zione viene definita da taluni bizzarra13 e atta solo a giustificare una
soluzione che negasse la violazione dei diritti fondamentali.14
Il 3 settembre 2008 la Corte di giustizia in sede di appello ribalta
la decisione del Tribunale, affermando la validita` dei diritti e principi
fondamentali dell’ordinamento europeo, il quale formerebbe un siste-
ma costituzionale indipendente. La Corte di Giustizia ha argomentato
che la sindacabilita` dell’atto UE non costituisce un controllo di legit-
timita` delle misure del Consiglio di sicurezza. La Corte di giustizia
puo` effettuare un controllo giurisdizionale sulla legislazione di attua-
zione delle risoluzione ONU alla luce delle garanzie costituzionali del-
l’Unione europea, anche se questo potrebbe causare una responsabilita`
internazionale.
Il ricorrente non era stato informato dei motivi per cui il suo nomi-
nativo era stato inserito nella black-list, di conseguenza non ha potuto
13B. Conforti, Decisioni del Consiglio di sicurezza e diritti fondamentali in una
bizzarra sentenza del Tribunale comunitario di primo grado, in DUE, 2006, pag. 341
14V. Sciarabba, “La Corte di giustizia, le misure antiterrorismo, i diritti fon-
damentali e la “Carta Nizza”: l’epilogo della vicenda Kadi, in Europeanrights
Newsletter, 2014, pag. 6
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presentare un ricorso giurisdizionale su questi motivi. E’ stato violato il
diritto ad essere ascoltato, il diritti a un ricorso giurisdizionale effettivo,
e il diritto alla proprieta`.
Seguendo l’opinione dell’Avvocato Generale Maduro :
“gli obblighi imposti da un trattato internazionale non pos-
sono avere effetti pregiudicanti i principi costituzionali
del trattato CE”.
L’insufficiente riconoscimento di diritti fondamentali al livello delle Na-
zioni Unite ha fatto s`ı che in ambito UE si sia adottato un appoccio
dualista rispetto ai rapporti tra il diritto europeo e il diritto internazio-
nale.15 La Corte di giustizia, pero` non avrebbe stabilito un rapporto
gerarchico tra diritto UE e diritto internazionale, al contrario sottolinea
la superiorita` delle obbligazioni derivanti dalla Carta ONU. La Corte
evidenzia che il controllo di legittimita` si applica ai soli atti comunitari
e non alle risoluzioni ONU, sulle quali e` consentito un controllo rispetto
al solo jus cogens. Viene pero` evidenziato che il controllo giurisdizionale
copre tutti gli atti comunitari e quindi anche quelli di mera esecuzione
delle risoluzioni adottate dal CdS ONU.16
15J.Kokott e C.Sobotta, The Kadi Case – Constitutional Core Values and
International Law – Finding the Balance?, in The European Journal of International
Law Vol. 23 no. 4, 2012 pagg.1016-1017
16A.Posch, The Kadi case: rethinking the relationship between EU law and
International law?, in The Columbia Journal of European Law online vol.15, 2009
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La Corte annulla il regolamento impugnato rispetto alle parti conte-
state dai ricorrenti. La loro efficacia tuttavia viene mantenuta tempora-
neamente per i successivi tre mesi, di modo che adottando nuovi prov-
vedimenti si sarebbe potuto valutare la questione nel merito. L’annul-
lamento infatti riguarda solo le procedure formali, quindi sospendendo
gli effetti si sarebbe corso il rischio che il signor Kadi realizzasse opera-
zioni mirate ad evitare un nuovo congelamento dei beni, pregiudicando
in maniera irreversibile le misure restrittive. Con il mantenimento degli
effetti il Consiglio avrebbe potuto invece ripetere l’approvazione delle
misure, stavolta rispettando i principi costituzionali dell’ordinamento
comunitario.17
La Commissione il 28 novembre 2008 adotta un regolamento che
conferma le misure restrittive nei confronti del signor Kadi. Nella parte
introduttiva del regolamento si esplicitano le seguenti considerazioni :
dal Comitato delle sanzioni sono state inviate le motivazioni per le
quali i soggetti sono stati inseriti in lista, che esse sono state portate
alla conoscenza dei ricorrenti, e che la Commissione ritiene giustificato
l’inserimento. I collegamenti tra il soggetto e la rete Al-Qaeda possono
definirsi presumibili quindi il congelamento dei capitali e delle risorse
economiche costituisce una misura di prevenzione.
Il signor Kadi ha impugnato il suddetto regolamento, il Tribunale il
30 settembre 2010 accoglie il ricorso della parte che denuncia la violazio-
17V. Sciarabba, “La Corte di giustizia, le misure antiterrorismo, i diritti fon-
damentali e la “Carta Nizza”: l’epilogo della vicenda Kadi, in Europeanrights
Newsletter, 2014, pag. 13
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ne del diritto di difesa, del diritto a una tutela giurisdizionale effettiva,
del principio di proporzionalita` deliberatamente ignorato sul diritto di
proprieta`, annulla quindi il regolamento impugnato. Il tribunale ha
argomentato la sua decisione affermando che la Commissione non ave-
va fornito ai ricorrenti sufficienti elementi, di fatto nessun elemento di
prova, che giustificasse le misure restrittive, ed e` proprio la carenza di
questo materiale informativo che faceva s`ı che il tribunale si trovasse
nell’impossibilita` di procedere al controllo di legittimita` del regolamen-
to impugnato. Per cui veniva violato anche il diritto fondamentale a
un ricorso giurisdizionale effettivo.
La Commissione impugna la sentenza e il 18 luglio 2013 la Corte
di giustizia si pronuncia per la seconda volta sul caso Kadi (Kadi II).
La Corte di Giustizia ha aperto e consolidato la via di fuga domesti-
ca sottolineando la prioritaria importanza dei principi costituzionali
supremi, che si impongono, nell’ambito dell’ordinamento interno del-
l’UE, sugli obblighi a livello internazionale, inclusi quelli derivanti dalle
decisioni del CdS. La Corte conferma l’annullamento del regolamento.
Le motivazioni della decisione sono tuttavia differenti da quelle del
Tribunale di prima istanza. Mentre l’inserimento ex novo di un nomi-
nativo nella lista prevede una certa procedura, la stessa non e` prevista
qualora si trattasse, come nel nostro caso, del mantenimento di un no-
minativo nella lista. La comunicazione dei motivi di inserimento e la
ricezione delle osservazioni dell’accusato, sono obblighi da ottempera-
re prima della adozione della decisione sull’applicazione delle misure
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restrittive, e non dopo.
La Corte inoltre asserisce che la fondatezza dei motivi, valutata
dall’autorita` competente europea, gia` nella fase amministrativa dove e`
l’organo politico che decide, puo` essere vagliata con l’ausilio del Comi-
tato delle sanzioni ONU, mediante l’analisi delle informazioni trasmesse
e delle prove non riservate dello stato denunciante il soggetto da inserire
in lista, in armonia con la cooperazione internazionale tra UE e ONU
per la lotta al terrorismo.
Una volta approdati alla fase giudiziale, il ricorrente non ha l’onere
di dimostrare con prove negative l’infondatezza dei motivi delle misure
restrittive, bens`ı spetta all’autorita` competente dell’Unione presentare
le prove positive che ne giustificano la fondatezza.18La Corte, poi non
riconosce la violazione del diritto di difesa e del diritto alla tutela giu-
risdizionale effettiva. Il comitato delle sanzioni e lo stato denunciante
possono tenere riservate le prove e i motivi che ritengono opportuno non
comunicare. Il giudice non si puo` pronunciare in senso favorevole alla
violazione del diritto di difesa solo perche´ gli elementi che gli vengono
comunicati non sono esaustivi. E’ sufficiente che sia presente una sola
delle ragioni che giustificano la sanzione, per dimostrare l’esigenza della
prevenzione. Solo nel caso in cui il motivo e` insufficiente si procedera`
all’annullamento della misura lesiva.19
18V. Sciarabba, “La Corte di giustizia, le misure antiterrorismo, i diritti fon-
damentali e la “Carta Nizza”: l’epilogo della vicenda Kadi, in Europeanrights
Newsletter, 2014, pagg. 17-20
19V. Sciarabba, “La Corte di giustizia, le misure antiterrorismo, i diritti fon-
damentali e la “Carta Nizza”: l’epilogo della vicenda Kadi, in Europeanrights
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nessuna delle accuse formulate a carico [del signor Kadi] e` ido-
nea a giustificare l’adozione, a livello dell’Unione, di misure restrittive
nei suoi confronti, e cio` vuoi per insufficienza di motivazione, vuoi per
assenza di elementi d’informazione o di prova atti a suffragare il mo-
tivo di cui trattasi a fronte delle circostanziate contestazioni opposte
dall’interessato (par. 163)
Gli errori di diritto del Tribunale non sono tali da rendere invalido
il dispositivo della sentenza.
La cancellazione del signor Kadi dalla black-list si e` avuta nel 2012
per una decisione discrezionale del Comitato delle sanzioni a cui ha
seguito un’attuazione in ambito europeo con il regolamento della com-
missione 883/2012. 20
A questo punto si puo` finalmente affermare che la causa Kadi e`
arrivata al suo termine.
Il caso Kadi presenta tre questioni : se esiste un limite al sinda-
cato giurisdizionale dei giudici UE su atti di cooperazione internazio-
nale per la lotta al terrorismo, se viene rispettato il giusto processo
in quei procedimenti che prevedono fasi globali e fasi europee21, e infi-
Newsletter, 2014, pag. 26
20V. Sciarabba, “La Corte di giustizia, le misure antiterrorismo, i diritti fon-
damentali e la “Carta Nizza”: l’epilogo della vicenda Kadi, in Europeanrights
Newsletter, 2014, pag. 28
21Teoria del procedimento composito o misto: duplice criterio della complemen-
tarieta` e alternativita` tra le garanzie di due livelli, non c’e` bisogno di un doppio
controllo, qualora si rafforzasse il diritto alla difesa in ambito ONU complementa-
riamente potrebbe attenuarsi il controllo giurisdizionale delle garanzie al momento
dell’applicazione in ambito europeo. Questa teoria nasconde la dottrina Solange,
l’alternativita` presuppone l’equivalenza, se le garanzie non si comparano, ogni livello
conserva le sue proprie.
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ne se viene osservato il principio di proporzionalita` nelle operazioni di
congelamento dei beni che attentano al diritto alla proprieta`. 22
La cooperazione internazionale e il controllo giurisdizionale affronta-
no interessi contrapposti quali il diritto del sospetto terrorista ad essere
ascoltato e beneficiare di un ricorso effettivo e la volonta` di operazioni
preventive coordinate tra piu` nazioni ai fini della lotta al terrorismo.
La Commissione UE nel caso Kadi II presenta le sue ragioni delineando
due procedimenti distinti a seconda del regime sanzionatorio in esame.
Mentre la risoluzione 1373(2001) lascia un ampio margine di discrezio-
nalita` agli stati rispetto alle misure antiterrorismo, e da` modo quindi
di esprimersi ai giudici rispetto alla legittimita` delle stesse sul merito,
in relazione a elementi indizianti e alle prove, il regime sanzionatorio
della risoluzione 1267 (1999) permetterebbe ai giudici un controllo solo
formale come l’omonimia, errori manifesti ma non autorizza una valu-
tazione su questioni di merito. Secondo il tribunale di prima istanza,
il controllo giurisdizionale doveva limitarsi allo ius cogens23, “norma
imperativa del diritto internazionale generale, una norma accettata e
22M.Savino, Kadi II i diritti dei sospetti terroristi presi sul serio? in Giornale
di diritto Amministrativo, 2011 pag 257
23si dovrebbe ammettere che nell’ordinamento internazionale si sia formata una
regola, per cui negli ordinamenti interni e internazionali, gli organi giurisdizionali so-
no competenti a valutare la legittimita` degli atti degli stati e delle organizzazioni in-
ternazionali al cospetto dello ius cogens. Il tribunale [delle comunita` europee] ha
valutato applicabili le norme imperative del diritto internazionale perche´ principi ge-
nerali riconosciuti anche dall’ordinamento comunitario [..] gli atti normativi interni
benche´ attuativi di risoluzioni del Consiglio di sicurezza, non possono andare esenti
da un controllo di legittimita` rispetto alle norme di diritto cogente. (N.Colacino,
Ammissibilita` e limiti del sindacato giurisdizionale, in R.Cadin e altri Contrasto
multilivello al terrorismo internazionale e rispetto dei diritti umani, Torino, 2012,
pag 102)
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riconosciuta dalla comunita` internazionale degli Stati nel suo comples-
so come norma alla quale non e` consentita alcuna deroga e che puo`
essere modificata soltanto da un’altra norma del diritto internazionale
generale avente lo stesso carattere”24. Lo ius cogens pero` non com-
prende il diritto a un ricorso effettivo. Per la Corte di Giustizia esistete
un medesimo livello di controllo per i procedimenti amministrativi di
congelamento di capitali provenienti dal basso, quindi da uno stato
membro UE25, e quelli provenienti dall’alto, dal Comitato delle san-
zioni dell’ONU. L’atto internazionale indica i fini e non e` sufficiente
a stabilire l’immunita` dell’atto che stabilisce i mezzi. Inoltre da-
to che la Carta ONU non indica una modalita` per l’attuazione delle
risoluzioni, cio` sta a significare che questa modalita` sara` scelta nell’or-
dinamento interno regionale in base ai principi e valori e nel rispetto dei
diritti fondamentali propri dei trattati istitutivi UE. La Corte nel 2008
dichiara la necessita` di un controllo giurisdizionale pieno, escludendo
qualsiasi immunita`. Il Tribunale nel 2010 ritiene che il sindacato
pieno si attuera` fino a quando le misure del Comitato delle sanzioni
non offriranno le garanzie di tutela giurisdizionale effettiva. A quel
punto il sindacato potrebbe attenuarsi se in ambito ONU si svolgesse
una procedura che tenesse conto del rispetto dei diritti fondamenta-
li. La cooperazione internazionale per la lotta al terrorismo non puo`
giustificare l’annullamento del controllo giurisdizionale.
24Convenzione di Vienna sul diritto dei trattati , Vienna, 23 maggio 1969
25vedi caso OMPI
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Per quanto riguarda la violazione del principio di proporzionalita`
in relazione al diritto di proprieta`, questa appare una conseguenza in-
diretta della violazione del due process. Il congelamento dei capitali e`
una misura tanto aﬄittiva da apparire punitiva, ma tutti i documenti
ufficiali negano la qualifica penale del provvedimento. Si ribadisce che
si tratti di una misura a carattere amministrativo e infatti differisce da
una confisca in quanto non si ha sottrazione della disponibilita`, viene
negata la sola possibilita` di utilizzo dei beni. A sostegno di questa ar-
gomentazione si puo` richiamare il carattere temporaneo della misura,
anche se nella realta`, il congelamento dei beni ha superato i nove anni
di durata. Una spiegazione piu` convincente rispetto a quella fondata
sulla differenza tra provvedimento amministrativo e penale si richiama
alla funzione preventiva delle misure, si vuole evitare il finanziamento
di atti terroristici. In altri termini si tratta di misure i cui effetti si
proiettano nel futuro e non vanno a punire un comportamento passa-
to. Inoltre l’ordine pubblico e la sicurezza internazionale sono materie
di competenza del governo e non dei giudici. Ad ogni modo i giudici
possono stimolare il legislatore affinche´ realizzi una modifica della di-
sciplina del congelamento dei beni dei sospetti terroristi. Riguardo alla
durata delle misure, solo ponendo dei limiti determinati che impedisco-
no la trasformazione di queste in misure quasi permanenti, potra` essere
garantito il principio di proporzionalita`.
In ultima analisi sul caso Kadi si e` tanto discusso per quello che ne
emerge sui rapporti tra diritto regionale e diritto internazionale. La cor-
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te di Giustizia nella pronuncia del 2008 sembra delegittimare il sistema
internazionale privilegiando la tutela dei diritti fondamentali propria
del sistema interno, adottando una posizione chiaramente dualista. In
Kadi I non si fa riferimento alla protezione equivalente ma nella senten-
za del tribunale del 2010 si afferma che nel caso in cui in ambito ONU
venisse raggiunto un livello di tutela pari a quello garantito dall’Unione
Europea il controllo giurisdizionale sugli atti di applicazione delle riso-
luzioni ONU potrebbe attenuarsi nella rigidita` e fermezza.26 Anche la
Corte di giustizia nel 2013 richiamando indirettamente la giurispruden-
za Solange della Corte costituzionale tedesca, dove si cercava di definire
il rapporto tra la costituzione tedesca e gli atti dell’Unione europea ,
prima nel 1970 (Solange I)27 e poi nel 1980 (Solange II)28. Nella sentenza
della Corte, i sistemi normativi a confronto sono quello dell’UE e quello
dell’organizzazione delle NU. Se la procedura di riesame a livello ONU
sara` riformata in modo da offrire le garanzie di tutela giurisdizionale,
i tribunali dell’UE rinvierebbero a tale procedura e si asterrebbero dal
controllo giurisdizionale, o comunque da un controllo giurisdizionale
completo delle misure nazionali di esecuzione delle risoluzioni.29 La
26M.Savino, Kadi II i diritti dei sospetti terroristi presi sul serio? in Giornale
di diritto Amministrativo, 2011 pag 257-267
27se un sistema diverso o superiore, a cui si e` attribuito potere, non assicura lo
stesso livello di tutela del sistema inferiore, le corti del sistema inferiore possono
effettuare un controllo giurisdizionale sugli atti di livello superiore, in base alle
garanzie riconosciute a livello inferiore.
28quando le garanzie equivalenti vengono adottate nel sistema superiore, la corte
del livello inferiore desiste dal sindacare gli atti e ne presume la conformita`
29A.Tzanakopoulos,The Solange Argument as a Justification for Disobeying
the Security Council in the Kadi Judgments, in EJIL: Talk!, the blog of the European
Journal of International Law, 2013, pag. 8
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Corte valutando le operazioni dell’ufficio dell’Ombudsperson come me-
ramente diplomatiche, si esprime anche sul carattere della procedura da
adottare in ambito ONU:The essence of effective judicial protection
must be that it should enable the person concerned to obtain a declara-
tion from a court, by means of a judgment ordering annulment whereby
the contested measure is retroactively erased from the legal order and is
deemed never to have existed, that the listing of his name, or the conti-
nued listing of his name, on the list concerned was vitiated by illegality,
the recognition of which may re-establish the reputation of that person
or constitute for him a form of reparation for the non-material harm
he has suffered30. Presentando l’approccio Solange, si mitiga il forte
dualismo emerso dalla sentenza Kadi I, la Corte si dichiara pronta a
lasciare a un altro giudice, a livello internazionale il compito di assicu-
rare i diritti fondamentali. E’ possibile riscontrare in questa prospettiva
un’apertura all’ordinamento ONU.
2.1.2 Caso Safa Nicu, risarcimento pecuniario del
c.d. danno da listing
Il caso Safa Nicu e` relativo alle targeted sanctions ma non a quel-
le dirette ai sospetti terroristi. I soggetti inseriti nelle black-list in
questione sono interessati dalle misure restrittive introdotte al fine di
30Kadi II
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esercitare pressioni sulla Repubblica islamica dell’Iran affinche´ ponga
fine alle attivita` nucleari di proliferazione e allo sviluppo di sistemi
di lancio di armi nucleari (proliferazione nucleare)31. Gia` con la
sentenza Abdulrahim (causa C-239/12 P) si riscontra un cambiamen-
to nell’orientamento della giurisprudenza rispetto al passato, la Corte
riconosce il danno morale consistente nel danno alla reputazione come
conseguenza della misura restrittiva comminata, al punto 76 della sen-
tenza si fa chiaro riferimento a un danno da listing. Il diritto ad essere
risarciti viene riconosciuto annullando l’atto che reca pregiudizio. Il
risarcimento in termini monetari non e` preso in considerazione sebbene
sia comprovato che l’inserimento in una black-list provochi diffidenza e
sospetto di fronte alla societa` e che questi solo in parte trovano rimedio
in una sentenza che stabilisce il carattere illecito dell’inserimento nella
lista.32
Nel 2014 per la prima volta, il Tribunale dell’Unione europea risar-
cisce il danno morale accertato in conseguenza dell’inserimento di un
nominativo all’interno dell’elenco delle misure restrittive individuali.
La Safa Nicu Sepahan viene inserita negli elenchi dell’Unione europea
collegati all’Iran con il regolamento di esecuzione 503/2011 derivante
dalla decisione del Consiglio 2011/299/PESC. Si tratta delle misure
31Il 23 dicembre 2006 , il CdS ONU ha adottato la risoluzione 1737 (2006) (UN-
SCR), che esorta l’Iran a sospendere senza ulteriore ritardo alcune attivita` nucleari
sensibili di proliferazione e introduce misure restrittive nei confronti dell’Iran. Le
risoluzioni vengono attuate con la posizione comune 2007/140/PESC.
32I. Querci, Il Tribunale dell’Unione liquida per la prima volta il danno mo-
rale conseguente all’inserimento in un elenco di misure restrittive individuali in
eurojus.it, 2015
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restrittive adottate per esercitare pressioni sulla Repubblica islamica
dell’Iran affinche´ quest’ultima ponga fine alle attivita` nucleari che pre-
sentano un rischio di proliferazione e allo sviluppo di sistemi di lancio
di armi nucleari (proliferazione nucleare).In base al regolamento
961/2010 la societa` viene inquadrata come un’azienda di comunica-
zione che ha fornito apparecchiature all’impianto di Fordow (Qom),
costruito senza dichiarazione all’AIEA (Agenzia internazionale per
l’energia atomica)33. Il 22 luglio 2011 la societa` presenta ricorso34.Il 25
Novembre 2014 il tribunale si pronuncia con una sentenza, prima nel
suo genere, che accoglie il ricorso e dichiara risarcibile il danno subito
dalla ricorrente per l’inserimento nell’elenco.35
Il 4 febbraio 2015 la societa` impugna la sentenza chiedendo alla
Corte di giustizia di riconoscere anche il danno materiale subito per
la condotta gravemente illegittima dell’Unione. Inoltre il ricorrente la-
menta la bassa entita` del riconoscimento del danno immateriale che
viene attestato solo per 50 000 euro.36 Ad ogni modo se anche verra`
solo confermato quel risarcimento per danno immateriale, questo co-
stituirebbe un importante precedente che incoraggerebbe il Consiglio
a rivedere le modalita` di formazione degli elenchi dei destinatari delle
sanzioni individuali al fine anche di salvaguardare il bilancio dell’Unio-
33http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX:62011TJ0384
34causa T-384/11
35I. Querci, Il Tribunale dell’Unione liquida per la prima volta il danno mo-




ne. Nel caso in questione il Consiglio ha precisato che il solo elemento
a sua disposizione per l’adozione ed il mantenimento delle misure re-
strittive nei confronti della ricorrente era una proposta di inserimento
proveniente da uno Stato membro37 L’amministrazione quindi non si
e` dimostrata prudente e diligente nel raccogliere le informazioni e gli
elementi di prova che avrebbero dato fondatezza alle misure restrittive.
Nei numerosi casi precedenti la Corte ha annullato il listing ma ha
rifiutato il risarcimento danni ai sensi dell’art.340 del TFEU perche´ non
ha ritenuto  sufficientemente grave la violazione del diritto comuni-
tario da parte del Consiglio o perche´ il ricorrente non aveva addotto
prove a dimostrazione del danno conseguito all’inserimento in lista. In
questo caso la Corte ha riconosciuto parte dei danni. L’errore del Con-
siglio era sufficientemente grave, ha causato danni alla reputazione della
societa`, nei suoi rapporti con terzi, situati al di fuori dell’UE. L’annul-
lamento del listing non era sufficiente a risarcire il danno causato alla
sua reputazione.38
2.2 Giurisprudenza della Corte dei diritti
dell’uomo
La Corte Europea dei diritti dell’uomo e` stata adita piu` volte da
37http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX:62011TJ0384
38M.Lester, Eu Court awards damages for 1st time in a sanc-




parte degli individui destinatari degli effetti delle sanzioni individuali
del CdS ONU affinche´ si pronunciasse rispetto a violazioni dei diritti
garantiti dalla CEDU perpetrate dagli Stati. Talvolta, come nel caso
Behrami v. France and Saramati v . France, Germany and Norway
(2007)39 la Corte si e` espressa relativamente ai limiti dell’applicazione
della Convenzione, nei casi Al-Jedda c. Regno Unito (2011) e Nada c-
Svizzera (2012) viene escluso un grave contrasto tra la tutela dei diritti
fondamentali e la garanzia della pace e sicurezza internazionale, obbiet-
tivi della Carta ONU. Infine nel caso Al-Dulimi e Montana Management
Inc. c. Svizzera la Corte si esprime in senso garantista introducendo la
teoria della protezione equivalente, in relazione al sistema delle Nazio-
ni Unite, in precedenza questo argomento e` stato richiamato nel caso
Bosphorus40 per il rapporto tra CEDU e UE.41
39violazioni del diritto alla vita, alla liberta` personale e all’equo processo che
avevano avuto luogo in Kosovo ad opera di militari e ufficiali della Kosovo Force
(KFOR) e dalla United Nations Mission in Kosovo (UNMIK)
40Bosphorus Airways c. Irlanda del 30 novembre 2005, dove si dispone: Member
States of the European Convention on Human Rights are responsible for implemen-
ting the provisions of an international organization provided they have a margin
of discretionary action. La Corte europea dei diritti dell’uomo, per l’attuazione
del principio Protezione equivalente, derivato dalla giurisprudenza costituziona-
le tedesca, si riserva la possibilita` di analizzare se l’organizzazione internazionale
in questione prevede la tutela dei diritti umani e fondamentali, controllando che
abbia almeno quella equivalente a quella garantita dalla Convenzione europea dei
diritti dell’uomo, che assicuri uno standard di protezione dei diritti fondamentali
equivalenti nell’ambito europeo. Non sussiste la responsabilita` degli Stati per vio-
lazione della CEDU, se essi attuano un atto comunitario senza avere al riguardo
alcun potere discrezionale, a condizione che vi sia una “protezione equivalente” a
quella garantita dalla CEDU. Nel caso di specie si riconosce tale protezione e si
esclude che via sia una insufficienza manifesta delle tutela dei diritti fondamentali
nell’ordinamento UE.
41M.Ventrone, La dottrina della protezione equivalente nei rapporti tra CEDU
e Nazioni Unite alla luce della prassi piu` recente della Corte europea dei diritti
dell’uomo, in Osservatorio Costituzionale, Marzo 2015, pag. 1
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Il trasferimento di poteri ad una organizzazione internazionale e`
compatibile con la CEDU se la prima garantisce una tutela dei diritti
e delle liberta` fondamentali equivalente a quella della CEDU.
2.2.1 Nada c. Svizzera
Youssef Nada, la sua impresa “Nada Management Organization” e
un membro del CDA dell’azienda, il 9 novembre 2001, vengono inseri-
ti nella black-list di sospetti terroristi delle Nazioni Unite (risoluzioni
1267(1999), 1333(2000)). L’imprenditore Youssef Nada e` domiciliato a
Campione d’Italia, un’enclave italiana, nel territorio del Canton Ticino
(Svizzera). Nel 2002 il Consiglio federale svizzero allega all’ordinanza
2000 di attuazione delle misure mirate del CdS ONU, il nominativo del
signor Nada. Nell’ottobre del 2003 viene fatto divieto al signor Nada di
oltrepassare i confini svizzeri per raggiungere l’Italia. Le sanzioni mira-
te comprendevano sia il congelamento dei beni sia il travel ban.42. Nel
2004 viene negato all’imprenditore il permesso di lasciare la Svizzera
per un trattamento medico. Nel 2005 i risultati delle indagini poste in
essere dalle autorita` svizzere portano ad un non luogo a procedere. Do-
po il rifiuto nel 2006 da parte del segretario di stato per l’Economia, il
signor Nada si rivolge al Consiglio federale per la cancellazione del suo
nome dalla lista della Confederazione elvetica. Il Consiglio rimanda a
sua volta al Tribunale federale, il quale si pronuncia il 14 novembre 2007
con sentenza favorevole rispetto all’ammissibilita` del ricorso, tuttavia
42la Svizzera entra a far parte nell’ONU solo nel 2002
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nega l’accoglimento nel merito.43 La Corte svizzera indica che la Carta
ONU impone al CdS di rispettare le disposizioni dello Statuto, l’obbli-
go deriverebbe dallo stesso art 24 della Carta <<the Security Council
shall act in accordance with the Purposes and Principles of the United
Nations.>> e deduce un dovere del CdS nel regolare le azioni nel ri-
spetto dei diritti umani e delle liberta` fondamentali, valori presenti tra
i principi e i fini della Carta come dimostrato dall’art 1 pgf 3.44Le moti-
vazioni si fondano sulla superiorita` della Carta rispetto ad altri trattati
come stabilito dall’art. 103 della Carta. Infatti le sanzioni adottate
dalla Svizzera non sono frutto di decisioni autonome ma sono conse-
guenza di vincoli posti dal sistema ONU. 45La Corte svizzera riprende
le motivazioni del Tribunale di prima istanza delle comunita` europee
sul caso Kadi, quando afferma che gli atti di esecuzione di obbligazio-
ni derivanti da un’organizzazione internazionale non sono sottoposti al
controllo di legittimita` nel diritto comunitario europeo. 46
Solo se gli atti fossero in contrasto con le norme di ius congens, il
Tribunale si sarebbe ritenuto competente ad esercitare la sua giurisdi-
zione sul caso. Nelle circostanze dell’interessato queste violazioni non
43S.De Vido, Il regime delle sanzioni ONU contro sospetti terroristi al vaglio
della Corte EDU, in Ricerche Giuridiche, luglio 2013, pagg. 242-250
44M.Macarenas Matiutis, Las sanciones del Consejo de Seguridad de la ONU
y los derechos procesales: ana´lisis jur´ıdico de la Sentencia Youssef Nada c. Suiza,
in Agenda Internacional, An˜o XVIII, N° 29, 2011, pagg. 393-404
45S.De Vido, Il regime delle sanzioni ONU contro sospetti terroristi al vaglio
della Corte EDU, in Ricerche Giuridiche, luglio 2013, pagg. 242-250
46M.Macarenas Matiutis, Las sanciones del Consejo de Seguridad de la ONU
y los derechos procesales: ana´lisis jur´ıdico de la Sentencia Youssef Nada c. Suiza,
in Agenda Internacional An˜o XVIII, N° 29, 2011, pagg. 393-404
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sussistono. Tuttavia si riconosce che dall’esito delle investigazioni non
risultano elementi validi che colleghino il nominativo del signor Nada
ad un organizzazione terroristica, cos`ı viene avviata la procedura di de-
listing presso il Comitato della sanzioni. Il signor Nada quindi fa una
nuova richiesta all’ufficio federale per le migrazioni per sospendere il
travel ban, ma riceve risposta negativa, in quanto per tale sospensione
e` necessario il consenso del Comitato delle sanzioni.
Il 19 gennaio 2008 il signor Nada pone la questione davanti alla
Corte EDU asserendo tutta una serie di violazioni dei diritti umani
perpetrate dalla Svizzera nei suoi confronti. Secondo il ricorrente sono
stati violati gli artt. 5-8-9-13 della CEDU: il diritto alla liberta`, il
diritto al rispetto della vita privata e famigliare, diritto all’onore e alla
reputazione, il diritto a manifestare la propria religione e il proprio
credo, il diritto a un ricorso giurisdizionale effettivo.
Il 23 settembre 2009 si ha la cancellazione in ambito ONU del no-
minativo del signor Nada dalla black-list, cio` a seguito della richiesta
di delisting del governo italiano e della lettera del procuratore federale
svizzero che ha riportato i risultati nulli delle indagini.
Il 12 settembre 2012 la Grande Camera della Corte EDU condanna
la Svizzera per la violazione del rispetto della vita privata e famigliare e
al diritto a un ricorso effettivo. Le spese legali sono state parzialmente
coperte ma non e` stato riconosciuto alcun risarcimento in quanto non
era stata posta un a domanda in tal senso. Il giudice Malinverni ha
asserito che sarebbe stato piu` semplice distinguere tra gli obblighi deri-
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vanti direttamente dalla Carta ONU e quelli di fonte inferiore del diritto
delle Nazioni Unite :  A distinction between the Charter itself, as the
primary legislation of the United Nations, and the Security Council re-
solutions, which, although binding (Article 25), may be regarded more
as secondary or subordinate UN legislation. (para. 22)47
La Svizzera si e` difesa dichiarando che le risoluzioni ONU sono
vincolanti e asserendo la prevalenza della Carta delle NU in base al-
l’art.103. Afferma che gli atti in questione sono una mera esecuzione di
decisioni prese da un altro organo internazionale. Per la Corte invece
gli atti quali il ritiro del permesso di transito e il rifiuto delle sospensioni
sono imputabili alla Svizzera poiche´ poste in essere da un suo proprio
organo amministrativo. Rispetto all’obbiezione della Svizzera sul pri-
mato della Carta ONU su qualsiasi altro trattato, la Corte risponde che
il CdS non chiede agli stati membri ONU di derogare ai diritti umani
fondamentali per applicare le risoluzioni. Nella risoluzione 1456(2003)
il CdS dispone che gli Stati devono assicurarsi che le misure atte a
combattere il terrorismo, siano compatibili con tutti gli altri obblighi
del diritto internazionale, in particolare i diritti umani, dei rifugiati e
del diritto umanitario (‘States must ensure that any measure taken to
combat terrorism comply with all their obligations under international
law, in particular human rights, refugee and humanitarian law.’)
La Corte richiama la Svizzera per non aver osservato, nell’attuazione
delle sanzioni mirate, le particolari condizioni individuali del soggetto
47http://europeanlawblog.eu/?p=1909
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interessato e delle caratteristiche speciali del territorio di Campione
d’Italia. Valuta sproporzionate le misure adottate senza individuare
l’effettiva necessita` delle stesse. La responsabilita` e` ascrivibile esclusi-
vamente alla Svizzera in quanto questo Stato ha tardato l’inoltro della
richiesta di delisting al comitato delle sanzioni che e` pervenuta nel
2009 quando le indagini si sono concluse nel 2005. Non affronta pero`
l’argomento della prevalenza della Carta ONU sulla CEDU.
Per quanto riguarda la violazione del diritto a un ricorso giurisdizio-
nale effettivo, la Corte EDU richiama le ragioni che sono state espresse
dalla Corte di Giustizia UE nel caso Kadi. Non esiste impedimento di
sorta alla revisione giurisdizionale degli atti nazionali di esecuzione delle
risoluzioni, posta in essere in uno stato membro. Sebbene il ricorrente
si fosse rivolto a un tribunale interno, la possibilita` di avviare un proce-
dimento di delisting gli e` stata rifiutata. Il rimando a Kadi I, tuttavia
non e` diretto, infatti la Corte di Strasburgo attribuisce allo Stato na-
zionale la valutazione circa le condizioni del soggetto sanzionato. Non
si capisce se sia nelle facolta` dei giudici nazionali cancellare il nomi-
nativo oppure sia loro compito imporre all’esecutivo misure attuative
delle risoluzioni ONU che si adattino al caso di specie.
Rispetto al diritto alla liberta`, al diritto all’onore e alla reputazione,
al diritto a manifestare la propria religione e il proprio credo, la Corte
EDU si pronuncia sull’infondatezza della violazioni di tali diritti.48
48S.De Vido, Il regime delle sanzioni ONU contro sospetti terroristi al vaglio
della Corte EDU, in Ricerche Giuridiche, luglio 2013, pagg. 242-250
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2.2.2 Al-Dulimi e Montana Management Inc. c.
Svizzera
Il 26 Aprile 2004 Khalaf Al-Dulimi viene inserito dal Comitato delle
sanzioni nella lista dei soggetti destinatari delle restrizioni dettate dalla
risoluzione 1483(2003), con lui anche la societa` di cui era presidente,
la Montana Management. La risoluzione ONU chiedeva agli Stati di
confiscare i fondi finanziari e ogni risorsa economica appartenente al
governo iracheno e ai responsabili del regime, per trasferirli al fondo
di sviluppo per l’Iraq. Al-Dulimi risultava responsabile delle finanze
dei servizi segreti iracheni durante il regime di Saddam Hussein, cos`ı
le autorita` svizzere confiscano i suoi beni pur dandogli la possibilita` di
sospensione del provvedimento nelle more di una richiesta di cancella-
zione al Comitato delle sanzioni che pero` ha esito negativo. Individuo
e impresa fanno ricorso amministrativo lamentandosi della violazione
del diritto di proprieta`, del diritto a un equo processo e a un ricorso
effettivo riconosciuti sia dal diritto interno sia dall’art 14 del Patto sui
diritti civili e politici sia dall’artt 6 e 13 della CEDU.49
Il tribunale federale svizzero nel 2008 pronuncia la sentenza che ne-
ga ai ricorrenti il riconoscimento delle violazioni. I giudici si esprimono
rispetto alla prevalenza della Carta (in base all’articolo 103) su altri
obblighi internazionali. Il ricorso alle autorita` giurisdizionali svizzere
49M.Ventrone, La dottrina della protezione equivalente nei rapporti tra CEDU
e Nazioni Unite alla luce della prassi piu` recente della Corte europea dei diritti
dell’uomo, in Osservatorio costituzionale, Marzo 2015, pag. 20
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non ha quindi avuto un esito concreto per il ricorrente. Quest’ulti-
mo intenta ricorso alla Corte europea (Corte EDU) per la violazione
dell’art. 6, par. 2 presunzione d’innocenza e par. 3 diritto di difesa,
dell’art. 7 nulla poena sine lege, dell’art. 8 diritto al rispetto della vita
privata e familiare e dell’art. 13 diritto ad un ricorso effettivo. Solo il
ricorso per la violazione dell’art 6 viene ritenuto ricevibile. Si puo` im-
putare alla Svizzera il provvedimento di confisca, in tal modo si risolve
la questione della competenza della Corte, si puo` procedere quindi ad
analizzare la questione alla luce della teoria della protezione equivalen-
te. La Corte EDU fa un paragone tra la tutela garantita dalla CEDU e
quella attuata dal sistema svizzero. Seppure la Svizzera abbia attuato
le risoluzioni del CdS ONU, non ci sarebbe stata proporzionalita` nelle
operazioni. I beni sono stati congelati dal 1990, sono stati oggetto di
confisca nel 2006. Ma il signor Al-Dulimi non ha visto esaminare nel
merito la questione nell’ambito di un ricorso giurisdizionale.
La sentenza della seconda sezione della Corte di Strasburgo applica
esplicitamente alle Nazioni Unite la teoria della protezione equivalente,
e rileva che il sistema delle targeted sanctions del Consiglio di Sicurez-
za non garantisce gli standard minimi del giusto processo sanciti dalla
Convenzione europea dei diritti dell’uomo.50 A questo punto viene da
chiedersi quale sia la considerazione data all’art 103 della Carta delle
Nazioni Unite. La Corte ha dovuto fare una scelta : il ricorso all’arti-
50M.Arcari, Forgetting Article 103 of the UN Charther? Some perplexities on
equivalent protection after Al-Dulimi, in QIL 2014 pag. 31
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colo 103 della Carta delle Nazioni Unite, avrebbe imposto l’adozione di
un criterio strettamente gerarchico, avrebbe assicurato il primato defi-
nitivo e radicale degli obblighi imposti dalle risoluzioni del Consiglio di
Sicurezza.51 L’alternativa e` rappresentata dal principio di protezione
equivalente che premette il bilanciamento degli interessi in discussio-
ne, una giusta considerazione dei valori coinvolti, promuove la migliore
coordinazione o integrazione tra i differenti sistemi giuridici. La pro-
tezione deve essere comparabile e non identica per soddisfare il test
di equivalenza. In Kadi II e` stato usato l’argomento della protezione
equivalente, la procedura di delisting a livello ONU, pur modificata e
migliorata, non garantisce alla persone inserite nelle black-list una pro-
tezione giurisdizionale effettiva. La sentenza Al-Dulimi cita spesso la
sentenza Kadi II. Al paragrafo 134 si statuisce as long as there is no
effective and independent judical review, at the level of the United Na-
tions, of the legitimacy of adding individuals and entities to the relevant
lists gli individui saranno autorizzati a chiedere un rimedio rispetto
alle misure ONU, ai giudici nazionali.52 Si arriva ad affermare che la
protezione dei minimi standard di diritti umani e` intangibile e deve
essere prioritaria rispetto agli interessi di sicurezza.
51M.Marchegiani, Le principe de la protection e´quivalente dans l’articulation
des rapports entre ordre juridique des NU et CEDH apre`s l’arreˆt Al-Dulimi, in QIL
2014 pag. 9
52M.Arcari, Forgetting Article 103 of the UN Charther? Some perplexities on
equivalent protection after Al-Dulimi, in QIL 2014 pag. 39
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2.3 Comitato dei diritti umani
2.3.1 Nabil Sayadi and Patricia Vinck v. Bel-
gium
Sayadi e Vinck sono una coppia di coniugi con nazionalita` belga.
Nel novembre 2002, il Belgio informa il Comitato delle sanzioni, che
i due sono rispettivamente il direttore e il segretario della Fondation
Secours International , il ramo europeo della Global Relief Foundation,
un’associazione americana che e` stata inserita nella black-list dall’ot-
tobre 2002. Nel 2003 iniziano le investigazioni su questi due cittadini
belgi, intanto il Belgio avanza richiesta in ambito ONU, affinche´ i loro
nominativi vengano aggiunti alla lista dei sospetti affiliati ad organizza-
zioni terroristiche (risoluzione 1267 (1999) ), a tale scopo viene quindi
approvata una risoluzione del CdS ONU. Ai sensi della legislazione di
attuazione delle risoluzioni ONU da parte dell’UE e del Belgio, le atti-
vita` finanziarie dei soggetti sono state congelate ed e` stato loro imposto
un travel ban, il divieto di viaggiare oltre i confini dello Stato di resi-
denza. Le ragioni del loro inserimento nella black-list restano riservate
e i sanzionati non riescono a comprendere il fondamento delle misure
restrittive loro imposte. Nel 2005 Sayadi e Vinck, dopo vani tentati-
vi di richiesta diretta al governo del Belgio, ottengono dal tribunale
di prima istanza di Bruxelles, l’ordine per lo Stato belga di iniziare
una procedura di delinsting presso il Comitato delle Sanzioni ONU. I
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procedimenti penali nei loro confronti non portano a nessun risultato,
vengono tutti respinti. Ad ogni modo nonostante lo stato belga abbia
chiesto al Comitato delle sanzioni la cancellazione dei nominativi dalla
black-list, il Comitato si rifiuta di procedere in tal senso.53
Nel 2008 il Comitato dei diritti umani, stabilisce che secondo il Patto
Internazionale sui diritti civili e politici, possa essere accolta la denuncia
dei due cittadini belgi per violazioni del trattato. In particolare si rico-
nosce l’incompatibilita` del divieto di viaggiare, con l’art 12 del Patto.
Le restrizioni sulla liberta` di movimento non sarebbero state necessa-
rie a fini della sicurezza nazionale e dell’ordine pubblico. Il Comitato
dei diritti umani non affronta la questione del rapporto tra rispetto dei
diritti umani e obbligo di attuazione delle sanzioni del CdS ONU, ne´
prende in esame l’art 103 della Carta. L’attenzione del Comitato si
concentra invece, sulla circostanza che e` stato proprio il Belgio, lo stato
richiedente l’inserimento in lista dei nominativi. Di conseguenza, e` in
capo al Belgio che si pone la responsabilita` degli effetti dell’attuazione
delle sanzioni ONU. Argomento debole, dato che si imputa allo stato
la responsabilita` della violazione del diritto alla liberta` di movimento
quando la misura restrittiva e` frutto dell’applicazione di un ordine del
CdS ONU.54Si riporta il paragrafo 10.7 della decisione:
53M.Milanovic, The Human Rights Committee’s Views in Sayadi v. Belgium
: A Missed Opportunity, in Goettingen Journal of International Law 1 (2009 ) 3 ,
pagg. 519 - 538
54M.Sossai, La prevenzione del terrorismo nel diritto internazionale, Torino,
2012, pag. 330
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The Committee finds that the State party’s arguments are
not determinative, particularly in view of the fact that
other States have not transmitted the names of other em-
ployees of the same charitable organization to the Sanc-
tions Committee (see paragraph 9.2 above). It also notes
that the authors’ names were transmitted to the Sanc-
tions Committee even before the authors could be heard.
In the present case, the Committee finds that, even thou-
gh the State party is not competent to remove the au-
thors’ names from the United Nations and European
lists, it is responsible for the presence of the authors’
names on those lists and for the resulting travel ban.
Il Comitato non e` una Corte e non puo` emettere opinioni vincolanti,
ma solo commenti generali che acquisiscono importanza e considerevo-
le autorita` dal momento in cui provengono da membri competenti che
motivano adeguatamente le decisioni prese. Le scarse e poco convin-
centi argomentazioni hanno di fatto annullato il potere del Comitato.
I ricorrenti non ottengono niente dalla decisione, il Belgio non ha il
potere di cancellare i nominati dalla black-list ONU.55
55M.Milanovic, Sayadi: The Human Rights Committee’s Kadi, in









3.1 I principi costituzionali e gli obblighi
internazionali
La lotta al terrorismo trova la sua disciplina fondamentale nelle ri-
soluzioni del CdS ONU e da altri organi internazionali come l’Unione
europea, che ha emanato i regolamenti 2580/2001 e 881/2002, per i
quali non e` prevista una norma di recepimento, secondo il TUE vin-
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colano direttamente gli stati membri UE, anche se cio` non toglie che
possano essere chiesti atti di esecuzione.
L’art 10 4°comma della costituzione italiana prevede che l’estradi-
zione sia esclusa per reati politici dello straniero. A seguito del recepi-
mento della risoluzione 1373(2001), la status di rifugiato politico non
puo` piu` essere concesso nei confronti di coloro i quali siano coinvolti in
fatti di terrorismo. La legislazione internazionale depoliticizza il reato
di terrorismo internazionale. Chi aspetta un giudizio o e` condannato
rispetto a un atto terroristico, in un altro stato, non puo` usufruire di
quella garanzia costituzionale che era rappresentata dall’esclusione del-
l’estradizione passiva al rifugiato politico. L’ordinamento italiano ha
delimitato la nozione di reato politico anche attraverso la legislazione
ordinaria che in materia penale adotta una definizione delle condotte
terroristiche, in armonia con il contenuto delle risoluzioni ONU e che
esula dal reato politico. Di fatto la fonte internazionale ha fatto si
che a livello costituzionale la norma dell’art 10 fosse interpretata alla
luce delle nuove disposizioni antiterrorismo. C’e` chi, come il professor
Salerno ha avanzato l’ipotesi di una modifica tacita della Costituzione.1
Le consuetudini internazionali, le norme pattizie, i trattati istitu-
tivi di organizzazioni internazionali, vanno a costituire l’ordinamento
internazionale, che persegue propri fini, e questo fa si che la normativa
1F. Salerno, Il rispetto delle garanzie processuali nell’attuazione delle misure
del Consiglio di sicurezza contro il terrorismo internazionale in F. Salerno (a
cura di) Sanzioni “individuali” del Consiglio di Sicurezza e garanzie processuali
fondamentali, Milano, 2010, pag. 165
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internazionale talvolta entri in contrasto con i principi costituzionali
dello Stato. Sara` allora necessaria una valutazione sulla compatibilita`
delle nuove regole dettate dall’ordinamento internazionale con l’ordina-
mento interno. L’applicazione di norme internazionali prevede quindi
un’operazione di incorporazione che assicuri oltre al rispetto dei prin-
cipi dello Stato, anche di quelli sanciti dalle Convenzioni cui lo Stato
ha aderito, e` questo il caso della CEDU. 2
3.2 Attuazione per via amministrativa
Il regolamento europeo 881/2002 viene seguito dalla direttiva 2005/60
attuata nell’ordinamento italiano con due distinte normative il d.lgs.
109/2007 e d.lgs. 231/2007 misure a contrasto del riciclaggio e del fi-
nanziamento del terrorismo. Il primo decreto da` attuazione oltre che
alla diretteva 2005/60 anche alle due risoluzioni del CdS 1730(2006) e
1735(2006) relative al procedimento di listing, delisting del comitato
1267. Il sistema in ambito ONU si e` poi evoluto con la risoluzione 1904
(2009) con l’eliminazione del Focal point e l’istituzione del Ombudsper-
son. Il d.lgs. 109/2007 regola la modalita` dell’organo italiano delegato,
il Comitato di Sicurezza Finanziaria ( d’ora in poi CSF) che invia la
richiesta di iscrizione o cancellazione dalla black-list al CdS, il quale
sviluppera` la procedura, e informera` del risultato il CSF.3
2A.Guarino, Il quadro legislativo italiano e la lotta al terrorismo, in Contrasto
multilivello al terrorismo internazionale e rispetto dei diritti umani, Torino, 2012,
pag122
3A.Guarino, Il quadro legislativo italiano e la lotta al terrorismo, in Contrasto
multilivello al terrorismo internazionale e rispetto dei diritti umani, Torino, 2012,
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La risoluzione 1904(2009) viene accolta dal Consiglio UE con il re-
golamento 1286/2009 che modifica il regolamento 881/2002. Alla Com-
missione sono comunicate le motivazioni per cui si ritiene che una per-
sona (fisica o giuridica) debba essere inserita in lista. Tali motivazioni
possono quindi essere notificate all’interessato. Alcuni elementi delle
motivazioni possono rimanere segreti. L’ordinamento italiano usa lo
strumento del segreto di Stato a motivazione dell’insindacabilita` del-
l’azione dell’autorita` amministrativa. I provvedimenti sanzionatori in-
dividuali dell’autorita` amministrativa sono coperti dal segreto e non
soggetti al vaglio del giudice. E’ pero` l’autorita` giudiziaria italiana
competente a disporre misure di confisca, garantendo terzieta` e impar-
zialita` della decisione. Un provvedimento punitivo permanente che non
tenesse conto della presunzione di innocenza e mancasse di una condan-
na penale realizzerebbe una violazione della CEDU. Se invece le misure
risultano provvisorie la violazione non sussiste. Le misure di conge-
lamento in attuazione delle risoluzioni del CdS ONU hanno carattere
provvisorio.4 L’art.14 del d.lgs. 109/2007 garantisce il diritto di acces-
so alla giustizia (art.24 Cost.) e l’imparzialita` della giurisdizione adita
(art.111 c.2 Cost.) infatti si puo` adire il giudice amministrativo per
pagg. 128-129
4Nei documenti ufficiali delle Nazioni Unite si legge che gli Assets freeze sono
una misura preventiva e non sono legati alle norme penali del diritto internazionale.
Per molti autori pero` queste sanzioni finanziarie si avvicinano piu` a una confisca
che non a un provvedimento di natura provvisoria. Le sanzioni che hanno durata
limitata infatti, possono essere prorogate fino a una scadenza indefinita. Per esempio
le sanzioni nei confronti dei Talebani introdotte dalla risoluzione 1267(1999) sono
ancora in vigore. (A.Ciampi, Le sanzioni del Consiglio di Sicurezza e diritti umani)
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impugnare il decreto di congelamento dei propri beni. Assicurando un
sindacato giurisdizionale si puo` escludere che il Ministero dell’Economia
si pronunci con atti di carattere politico coperti da immunita`.5
Dall’art.2 emerge la ratio della normativa, si vuole evitare che il
sistema finanziario italiano sia utilizzato per permettere manovre fina-
lizzate al finanziamento del terrorismo, si vuole contrastare le minacce
alla pace e alla sicurezza.
Il d.lgs. 231/2007 contiene le norme sul controllo del sistema finan-
ziario, descrive le procedure e gli obblighi indirizzati all’individualizza-
zione di operazioni sospette, potenzialmente dirette al riciclo di denaro
o al finanziamento del terrorismo. Indica i soggetti tenuti al controllo
e da` istruzioni sul monitoraggio rispetto ai soggetti da identificare, alle
operazioni da registrare e alle segnalazioni da comunicare all’Unita` di
Informazione Finanziaria. Dopodiche´, una volta accertata la finalita`
di finanziamento di attivita` terroristica, sara` il Comitato di sicurezza
finanziaria che prendera` i dovuti provvedimenti. Il suddetto decreto e`
collegato al d.lgs. 109/2007 sopramenzionato, per esempio per quanto
riguarda la definizione di finanziamento al terrorismo: qualsiasi attivita`
che, con qualsiasi mezzo, possa procurare fondi, al fine di compiere o
favorire il compimento di attivita` con finalita` di terrorismo come defi-
nito dal codice penale. Per quanto attiene alla definizione di terrorismo
5F. Salerno, Il rispetto delle garanzie processuali nell’attuazione delle misu-
re del Consiglio di sicurezza contro il terrorismo internazionale in F. Salerno
(a cura di) Sanzioni “individuali” del consiglio di sicurezza e garanzie processuali
fondamentali, Milano, 2010, pagg. 179-180
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internazionale, la questione non e` semplice, non si potrebbe trarre di-
rettamente dal disposto della risoluzione ONU una definizione generale
di terrorismo, in quanto questa si riferisce alle attivita` terroristiche del
solo gruppo Al-Qaida. Il nostro codice penale da` una definizione all’art.
270sexies:
1. Sono considerate con finalita` di terrorismo le condotte
che, per la loro natura o contesto, possono arrecare grave
danno ad un Paese o ad un’organizzazione internaziona-
le e sono compiute allo scopo di intimidire la popola-
zione o costringere i poteri pubblici o un’organizzazione
internazionale a compiere o astenersi dal compiere un
qualsiasi atto o destabilizzare o distruggere le strutture
politiche fondamentali, costituzionali, economiche e so-
ciali di un Paese o di un’organizzazione internazionale,
nonche´ le altre condotte definite terroristiche o commes-
se con finalita` di terrorismo da convenzioni o altre norme
di diritto internazionale vincolanti per l’Italia.
Da notare che in conclusione all’articolo si rimanda alle norme di dirit-
to internazionale, in quanto e` ovvio che su questo tema la normativa
interna si adegui all’interpretazione data dalle organizzazioni interna-
zionali, tant’e` che e` rispetto alla disciplina di quest’ultime che lo Stato
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deve adeguarsi.
L’art. 3 del d.lgs. 109/2007 istituisce il Comitato di Sicurezza Fi-
nanziaria, che ha il compito di segnalare i soggetti sospetti da inserire
nelle black list del CdS, oltre che suggerire la cancellazione su richiesta
degli interessati. Quando l’iscrizione verra` effettuata dal CdS, il Comi-
tato dara` attuazione alle sanzioni del CdS ONU e cioe` il congelamento
dei beni di tutti i soggetti iscritti indipendentemente dal paese di cit-
tadinanza o residenza, rilevando solo che vi siano beni suscettibili di
congelamento in Italia. La segnalazione del sospetto terrorista da par-
te del Comitato alle autorita` internazionali non e` soggetta a nessuna
comunicazione alla parte interessata. Il Comitato per l’identificazione
dei sospettati di terrorismo segue il regolamento del 20 ottobre 2010, il
203/2010, che riprende le linee guida del 23 marzo 2010. E’ il CSF che
valuta le prove secondo le linee guida, nel caso trasmettera` gli atti al
Comitato 1267. L’interessato non viene informato, gli viene notificato
il solo provvedimento di congelamento dei beni e a quel punto rischia
di essere privo dei mezzi economici che gli permetterebbero di avvalersi
di un avvocato per il ricorso al TAR. Per la procedura di accertamento
del CSF il diritto alla difesa e` del tutto ignorato. Seppure il ricorso al
TAR e` possibile, anche un eventuale esito positivo per la parte ricor-
rente non produrrebbe risultati. Infatti la cancellazione del nominativo
deve essere realizzata dagli organi ONU, il congelamento e` realizzato
per legge ma in attuazione di un ordine irrevocabile del CdS ONU. Il
giudice potra` semmai, chiedere al CSF che avvii la procedura di can-
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cellazione, supportata da valide motivazioni fattuali essendo irrilevante
la mera illegittimita` del procedimento amministrativo violante i diritti
fondamentali dell’individuo.6
Il d.lgs. 231/2007 istituisce l’Unita` di Informazione Finanziaria
presso la Banca d’Italia con compiti di prevenire fenomeni di riciclaggio
di denaro o di finanziamento del terrorismo, con la possibilita` di avva-
lersi dei dati contenuti nell’anagrafe tributaria, determina la modalita`
di segnalazioni di operazioni sospette, collabora con il CSF. I soggetti
a cui si chiede la collaborazione per il controllo e la segnalazione so-
no molteplici: soggetti che hanno il controllo del sistema finanziario
e quindi Poste italiane spa, banche, societa` di gestione del risparmio
etc.; professionisti, commercialisti, avvocati, notai, revisori contabili;
infine anche societa` di recupero credito o di trasporto di denaro e che
gestiscono il trasferimento di denaro come le case da gioco telematiche.7
3.3 Tutela del diritto di proprieta`
L’art. 1 del d.lgs. 109/2007 definisce i fondi e le risorse economiche
finanziarie da sottoporre a congelamento come:
6A.Guarino, Il quadro legislativo italiano e la lotta al terrorismo, in Contrasto
multilivello al terrorismo internazionale e rispetto dei diritti umani, Torino, 2012,
pagg. 128-129
7A.Guarino, Il quadro legislativo italiano e la lotta al terrorismo, in Contrasto
multilivello al terrorismo internazionale e rispetto dei diritti umani, Torino, 2012,
pagg.139-140
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tutte le attivita` di qualsiasi tipo, materiali o immateriali,
mobili o immobili, compresi gli accessori le pertinen-
ze e i frutti, che non sono fondi ma che possono essere
utilizzate per ottenere fondi, beni o servizi.
L’Agenzia del demanio ha il compito di amministrare e gestire i beni
conferiti a seguito della misura di congelamento, ad essa ne e` attribuita
la ordinaria amministrazione mentre per la straordinaria amministra-
zione e` necessario il parere del Comitato di Sicurezza Finanziaria. Sono
esclusi quei beni e quelle attivita` sottoposte a confisca o a sequestro in
esito ai provvedimenti cautelari dell’autorita` giudiziaria nel corso dei
procedimenti penali o amministrativi.8
Le conseguenze della misura di congelamento consistono in una to-
tale indisponibilita` dei fondi e delle risorse economiche, la cui durata
non viene determinata a priori ed e` suscettibile di proroga indefinita
nei termini. Il diritto individuale al rispetto dei proprio beni verreb-
be violato, se non fosse prevista l’eccezione della salvaguardia di un
interesse generale. L’art 1 del primo protocollo addizionale alla Con-
venzione Europea dei Diritti dell’uomo e` a protezione della proprieta`
(Every natural or legal person is entitled to the peaceful enjoyment of
his possessions. No one shall be deprived of his possessions except in
the public interest and subject to the conditions provided for by law and
8M.L. Padelletti, Sanzioni e diritto di proprieta`,in F. Salerno (a cura di)
Sanzioni “individuali” del consiglio di sicurezza e garanzie processuali fondamentali,
Milano, 2010, pag. 224
127
by the general principles of international law. The preceding provisions
shall not, however, in any way impair the right of a State to enforce
such laws as it deems necessary to control the use of property in ac-
cordance with the general interest or to secure the payment of taxes or
other contributions or penalties) e` necessario riflettere su quanto la vio-
lazione del diritto di proprieta` sia giustificabile dall’interesse generale
del mantenimento della pace e della sicurezza internazionale alla luce
del principio di proporzionalita`.9I giudici della Corte EDU affermano
che la misura cautelare del congelamento dei beni non priva i soggetti
del diritto di proprieta` ma determina una restrizione nel suo esercizio,
si deve valutare se viene mantenuto l’equilibrio tra l’interesse genera-
le e l’interesse degli individui coinvolti. Dato che l’interesse generale
consiste nella prevenzione di minacce alla pace e alla sicurezza interna-
zionale, non si puo` dire che l’interesse sia sproporzionato o inadeguato.
Questo interesse generale ad ogni modo non giustificherebbe la man-
cata possibilita` dell’individuo a fornire le proprie ragioni alle autorita`
competenti.10
Secondo il decreto 109/2007 e` compito del Nucleo di polizia valu-
taria dare avviso dell’avvenuto congelamento dei loro beni alle persone
interessate. Questa comunicazione risulta successiva all’esecuzione del
9M.L. Padelletti, Sanzioni e diritto di proprieta`, in F. Salerno (a cura di)
Sanzioni “individuali” del consiglio di sicurezza e garanzie processuali fondamentali,
Milano, 2010, pag. 228
10A.Mangiaracina, Gli strumenti patrimoniali di contrasto al terrorismo, il
congelamento dei beni: le sanzioni delle Nazioni Unite. Bargi, A. Cisterna (a
cura di) La giustizia patrimoniale penale, Torino, 2011, pag. 992
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provvedimento. Tale modalita` di procedere trova fondamento nella ne-
cessita` di realizzare un effetto sorpresa che altrimenti non si avrebbe.
E’ quindi possibile esperire azioni di opposizione, soltanto a posteriori
con il processo amministrativo che pero` non produce risultati concreti,




Le targeted sanctions si inquadrano nel piu` grande progetto globale
di lotta al terrorismo. L’allarme terrorismo e le misure di lotta e pre-
venzione del fenomeno rischiano di eludere la struttura garantista di
tutela delle liberta` fondamentali in nome della sicurezza internaziona-
le. Invece di preservare la democrazia, il rischio e` quello di svuotare
di contenuto i principi liberal democratici. Inoltre la legislazione an-
titerrorismo ha rafforzato l’esecutivo a scapito degli altri poteri e ha
determinato uno squilibrio fra gli stessi. Negli Stati Uniti, nel 2006 e`
dovuta intervenire la Corte suprema che nel caso Hamdan vs Rumsfeld
si e` pronunciata sulla violazione del principio di separazione dei pote-
ri fra l’esecutivo e il legislativo rispetto all’ordinanza presidenziale che
istituisce dei tribunali, le commissioni militari speciali, per i sospet-
ti terroristi. Il professor Ackerman1 propone di istituire una clausola
1Ackerman, La costituzione d’emergenza, Roma, 2005
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di emergenza costituzionale, la quale permetterebbe di agire nella le-
galita` pur derogando determinati principi fondamentali. Se si vanno
pero` ad analizzare le conseguenze dell’eventuale introduzione di questa
clausola, ci accorgiamo che i vantaggi derivanti sarebbero ben pochi.
Questa clausola permetterebbe di derogare ai diritti fondamentali in
situazioni di emergenza, che giustificherebbero una procedura speciale.
L’esperienza italiana dei decreti legge mostra che spesso l’indispensa-
bile requisito dell’emergenza e necessita` non e` presente. Il rischio di
abuso, nel caso della sopra citata proposta di “clausola costituzionale”
sarebbe evidente. Inoltre le misure che dovrebbero essere solo tempo-
ranee potrebbero trasformarsi in disposizioni perpetue clamorosamente
in conflitto con i principi di liberta` garantiti dalla Costituzione.2
In Italia possono essere adottate legislazioni di emergenza qualora
siano rispettati i principi della ragionevolezza e delle temporaneita`, in
modo tale da evitare di comprimere i diritti fondamentali al punto da
annullarli. 3
Nella prima parte della trattazione abbiamo visto come l’obbiettivo
delle targeted sanctions fosse quello di limitare i danni alle popolazioni
dello stato colpito dalle sanzioni generali. Successivamente e` emersa
la chiara consapevolezza che questo nuovo strumento costituito dalle
2G.Di Cosimo, Costituzione ed emergenza terroristica, in Forum di Quaderni
costituzionali, atti del convegno svoltosi all’universita` di Macerata il 20 e 21 maggio
2009
3A.Caligiuri, Strumenti di contrasto al terrorismo internazionale e tutela dei
diritti umani: l’esperienza italiana, Relazione al Convegno “Stato di diritto e de-
mocrazia in Italia. Il rispetto e l’applicazione della Convenzione europea dei diritti
dell’uomo nell’ordinamento italiano”, 22-23 Novembre 2010
131
sanzioni individuali comporta violazioni dei diritti umani e piu` nello
specifico di diritti come quello di disporre dei propri beni. Tali viola-
zioni si producono nei confronti di singoli individui o societa` che una
volta inserite nelle black-list vedono quel catalogo di liberta` e garanzie
che spetterebbero loro, compressi fortemente in contrasto con i principi
cardine dei paesi democratici.
Sia in ambito ONU sia a livello dell’Unione europea dagli anni ’90
a oggi sono stati adottati dei provvedimenti affinche´ le procedure di
listing-delisting e i ricorsi dei soggetti interessati potessero inserirsi nel
sistema di valori e garanzie propri della Carta ONU e della Carta dei
diritti fondamentali dell’Unione europea. Come abbiamo visto presso le
Nazioni Unite e` stato istituito l’ufficio dell’Ombudsperson competente
a ricevere direttamente dai soggetti interessati la richiesta di delisting
senza l’intermediazione dello stato di appartenenza. In ambito europeo
con il trattato di Lisbona agli art 75 e 215 si descrive propriamente la
disciplina delle sanzioni individuali, conferendo la competenza alla Cor-
te di Giustizia sul sindacato di legittimita` degli atti europei attuativi
delle sanzioni individuali. Oltre ai trattati istitutivi delle Organizzazio-
ni abbiamo poi visto che gli Stati sono vincolati da tutti quei trattati
sui diritti umani di cui sono parti contraenti come il Patto delle Na-
zioni Unite sui diritti civili e politici, il Patto sui diritti economici,
sociali e culturali, la Convezione europea dei diritti dell’uomo per gli
stati aderenti alla convenzione, compresi quei principi scaturenti dalla
giurisprudenza della Corte EDU.
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Le sanzioni individuali colpiscono, come abbiamo visto, la liberta` di
movimento, il diritto al rispetto ad una vita privata e familiare, il diritto
all’onore e alla reputazione, i diritti di proprieta`, e i diritti processuali.
Con la sentenza Kadi I la Corte di giustizia propone un rimedio
alle garanzie processuali violate in favore dei soggetti interessati dalle
sanzioni nell’ambito dell’Unione Europea, per quelle sanzioni derivanti
dalle decisioni del CdS. Questo abbiamo visto ha provocato una reazio-
ne di forte perplessita` da parte dei commentatori. Perche´ se da un lato
si offrono maggiori garanzie alle persone fisiche e giuridiche colpite, dal-
l’altro si da` una forte interpretazione dualista del rapporto tra diritto
UE e diritto internazionale. Per quanto riguardo la Corte europea dei
diritti dell’uomo, la difficolta` a cui e` confrontata riguarda la possibilita`
di accesso ad informazioni che le permetterebbero di pronunciarsi. Le
prove e le informazioni che hanno determinato il congelamento dei beni
dei soggetti interessati o non sono disponibili o sono coperti da vincoli
di segretezza, cos`ı spesso le motivazioni per l’inserimento nelle black-list
sono scarne e insufficienti. Sarebbe piuttosto auspicabile la previsione
di una sistema di tutela piu` rispettoso dei diritti dell’uomo nell’ambito
delle stesse Nazioni Unite, un meccanismo che agisca a monte, nella
stessa fase di impostazione delle sanzioni.
Mentre in ambito europeo una sentenza recentissima afferma che sia
risarcibile il danno da listing, dimostrato nel caso di specie Safa Nicu,
nel quale si riconosce il danno morale alla reputazione, nel contesto delle
Nazioni Unite non esiste un procedimento che permetta a individui e
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societa` di agire in azione contro l’Organizzazione delle Nazioni Unite
denunciando l’illegittimita` del comportamento di questa e il diritto al
risarcimento del danno conseguente alla sua condotta.
La questione cruciale e` quella del bilanciamento tra l’interesse ge-
nerale alla pace e alla sicurezza internazionale e l’interesse particolare
del singolo alla tutela dei diritti fondamentali della persona. I princi-
pi di necessita` e proporzionalita` assumono un rilievo importante sulla
questione. L’allarme terrorismo non deve far si che si mettano in di-
scussione le basi dello stato di diritto, che i principi cardine dei paesi
democratici si svuotino di contenuto. Non e` sufficiente dichiarare uno
stato di emergenza per giustificare deroghe eccessive a principi di ga-
ranzia degli ordinamenti statali. Possiamo infine affermare che seppure
molta strada dovra` essere percorsa per un sistema di tutela globale,
i primi passi nella giusta direzione sono stati fatti dai diversi ordina-
menti giuridici, depotenziando il pericolo dell’indebolimento dei valori
fondamentali della nostra societa`4.
4R.Cadin, Introduzione critica, in Contrasto multilivello al terrorismo




Il famoso giurista Hans Kelsen affermava che le sanzioni so-
no l’espressione dell’effettivita` di un sistema giuridico e la
garanzia dell’ordine sociale. Alla fine del 1990 il Consiglio
di Sicurezza delle Nazioni Unite adotto` delle decisioni che
stabilivano sanzioni individuali (targeted sanctions) basate
sul capitolo VII della Carta delle Nazioni Unite, disponen-
do misure restrittive nei confronti di individui sospettati di
terrorismo.
La tesi verte su due problematiche concernenti le sanzioni
individuali. Innanzitutto verra` esaminato quale sia l’inqua-
dramento di tali misure nell’ordinamento internazionale, il
meccanismo di attuazione delle risoluzioni ONU all’interno
del sistema sanzionatorio dell’Unione Europea e l’applica-
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zione negli stati membri delle Nazioni Unite. Dopodiche´
verra` analizzato l’impatto di tali atti sul sistema dei diritti
fondamentali dell’individuo attraverso lo studio della giuri-
sprudenza piu` significativa. Si passera` quindi a descrivere
la procedura di attuazione delle sanzioni nell’ordinamento
italiano. Infine il lavoro si concludera` con una riflessione sul
bilanciamento degli interessi pubblici garantiti quali la sicu-





The famous jurist Hans Kelsen affirmed that sanctions are
expression of effectiveness of a juridical system and the gua-
rantee of social order. At the end of 1990 the UN securi-
ty Council approved decisions establishing targeted sanc-
tions based on Chapter VII of Charter of United Nations,
planning restrictive measures against suspected terrorists.
The thesis will pay attention to two issues about targeted
sanctions. It will first examine the legal framework of UN
resolutions in the international law system, and the imple-
mentation of them in UE community and in domestic law
of state members. Secondly it will analyze the impact of
human rights on sanctioned individuals demand, with par-
ticular reference to the most significant court cases. Then
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it will be showed how the restricted measures are applied in
the Italian domestic law. Finally it will be discussed the is-
sue about the balance between the security of international
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